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VOORWOORD 
Aanvangen met het schrijven van dit voorwoord is te vergelijken met arriveren op de 
Coolsingel bij de Rotterdam marathon. Het einde is in zicht, aan de tijd of het 
resultaat valt weinig meer te verbeteren en iedereen in de omgeving moedigt je 
hartstochtelijk aan. De trainingen of oefeningen zullen dan eindelijk resultaat 
opleveren, en binnenkort zal ik me moeten afvragen: en nu?  
 
Zoals een marathonloper vaak moet uitleggen wat hem of haar in hemelsnaam heeft 
bewogen, is ook mij deze vraag in de afgelopen drie jaar vaak gesteld. En ook nu 
was het antwoord: de uitdaging - nu geen lichamelijke maar een intellectuele en ook 
een mentale – om een dergelijke missie te volbrengen. 
 
Uiteraard heb ik het niet alleen gedaan. Ik ben daarom een aantal mensen dank 
verschuldigd. Ten eerste hebben een gemotiveerde groep studenten, de Tilburg 
PMP groep januari 2007, en een inspirerend team docenten en professoren, ieder op 
een eigen wijze bijgedragen aan dit resultaat, en deze periode een leerzame 
gemaakt. Ook mag ik de aanstichter niet vergeten te noemen: het boekje dat Jan ons 
RvA-team cadeau deed. “Dromen, durven, doen” heeft het eigenlijk allemaal op gang 
gebracht. Dan natuurlijk Harry voor het laatste duwtje en getoonde interesse en Paul 
voor het kritische commentaar. Maar de grootste dank gaat uiteraard naar Edith en 
de kinderen die het meeste hebben geleden onder mijn (mentale) afwezigheid, mijn 
toewijding aan deze ‘cursus’ en ook onder mijn twijfels. In de overtuiging dat ik 
voldaan, sterker, nog meer gemotiveerd en in geestelijke topconditie over de finish 
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SAMENVATTING 
Stelt u zich een wereld voor waarin een Voedsel en Warenautoriteit (of Keurings-
dienst van Waren, zoals velen van u deze nog kennen) geen controles uitvoert op de 
melk die u drinkt of het brood dat u eet. Stelt u zich voor dat er geen Arbeidsinspectie 
is die controleert of die machine waar u mee werkt wel veilig is. Of stelt u zich voor 
dat die nieuwe woonwijk, waarin u ook wel interesse heeft, gebouwd wordt op de 
plaats waar eerder een gasfabriek heeft gestaan, waar de bodem weliswaar is 
schoongemaakt, echter zonder dat de gemeente of VROM-Inspectie daar toezicht op 
heeft gehouden. Wordt u ziek van de melk, dan koopt u de volgende keer de melk 
van een ander; kost die machine u een vinger, dan zoekt u een andere baan en blijkt 
uw kind bij het graven in de tuin op een vat olie te stuiten, dan koopt u ergens anders 
een huis. Ook kunt u natuurlijke de veroorzakers van dit leed juridisch achtervolgen. 
Dit alles in een wereld die de markt als sturingsconcept kent.  
 
Niet alleen de kredietcrisis, maar ook eerdere incidenten, zoals de BSE crises, de 
cafébrand in Volendam en de bodemvervuiling in Lekkerkerk, hebben laten zien dat 
dit sturingsconcept beperkingen kent. Een vorm van toezicht door een overheid die 
waakt over de gezondheid van haar burgers, lijkt zeer wenselijk of zelfs onmisbaar. 
Hoe omvangrijk dit toezicht moet zijn is een onderwerp van discussie. Dat de 
overheid niet de alles bewakende partij is en dat een beroep op de eigen verant-
woordelijkheid van de marktpartijen mag worden gedaan, staat echter niet ter 
discussie. Zeker in een tijd waarin we het New Public Management over ons hebben 
zien komen, met als doelstelling een betere maar vooral ook efficiëntere en effec-
tievere overheid, is de vraag veel meer in welke mate een overheid gebruik mag en 
kan maken van de controles die marktpartijen zelf uitvoeren, en zich mag verlaten op 
toezicht op de private controlesystemen; dus of deze overheid zich mag beperken tot 
sturen in plaats van roeien. Daaraan ten grondslag ligt de vraag hoe groot het 
vertrouwen is dat we kunnen stellen in de markt.  
 
Dat binnen verschillende beleidsterreinen op een verschillende manier gedacht wordt 
over dit vertrouwen en over het sturen of roeien vraagstuk, blijkt uit dit onderzoek. 
Vanuit de vraagstelling “Welke factoren zijn, beschouwd vanuit een governance 
perspectief, mogelijk van invloed op de mate waarin een overheids¬organisatie, 
binnen haar toezicht gebruik zal maken van private controle¬systemen?” is een 
analyse uitgevoerd van het toezicht op het gebied van voedselveiligheid, arbeids-
veiligheid en bodembeheer. Een vergelijking van deze drie terreinen heeft inzicht 
gegeven in de factoren die invloed hebben op de mate waarin de verantwoordelijke 
departementen LNV/VWS, SZW respectievelijk VROM gebruik maken van de 
systemen die marktpartijen hebben ontwikkeld voor de eigen controles. 
 
Een tweetal factoren lijkt het gebruik van private systemen in de weg te staan, 
namelijk de internationale context van het beleidsterrein en het gebrek aan 
vertrouwen in de private systemen. Aan deze beide factoren liggen andere factoren 
ten grondslag. Zo leidt het ontbreken van een gedeelde visie op problemen en doel-
stellingen binnen het beleidsterrein voedselveiligheid, mogelijk tot gebrek aan 
vertrouwen in de systemen. Dat dit beleidsterrein gekenmerkt wordt door een 
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complex netwerk van actoren lijkt hier aan bij te dragen. Daarbij komt een grote 
diversiteit aan nationale en internationale private controlesystemen. Deze diversiteit 
maakt het voor het verantwoordelijke departement echter minder eenvoudig invloed 
uit te oefenen op deze systemen. Juist deze invloed kan resulteren in vertrouwen in 
de controles die marktpartijen zelf uitvoeren. Vergroting van het vertrouwen kan ook 
bereikt worden met het instrument accreditatie, zoals we bij het ministerie van VROM 
zien. Vooral indien het departement invloed kan uitoefenen op dit instrument zal het 
in de plaats kunnen komen van het eigen toezicht op de private systemen, ook 
metatoezicht genoemd.  
 
Een drietal factoren lijkt een directe aanleiding te zijn voor, of positieve invloed te 
hebben op het gebruik van private systemen. De eerste factor is niet goed functio-
nerend overheidstoezicht. Als oplossing voor problemen met het gedecentraliseerde 
toezicht, zocht VROM naar mogelijkheden de private systemen te gebruiken binnen 
dit toezicht. De tweede factor is de ervaring die een departement eerder heeft 
opgedaan met het gebruik van private systemen. VROM heeft goede ervaringen met 
de private systemen en kopieert deze naar een nieuw beleidsterrein, zoals 
bodembeheer. Binnen LNV/VWS is deze ervaring niet echt aanwezig en blijft het 
gebruik van private systemen onbekend en dus onbemind. SZW heeft vooral veel 
ervaring met het gebruik van private controleorganisaties die binnen het SZW-
systeem opereren. Het gebruik van echte private systemen staat eigenlijk nog in de 
kinderschoenen. Tot slot heeft de sturingsfilosofie, die met namen binnen het 
ministerie van VROM wordt gehanteerd, een positieve invloed. Binnen deze filosofie, 
die uitgaat van het streven naar preventie van problemen, spelen de private 
systemen een belangrijke rol. Daartoe wordt samengewerkt met overheids- en 
marktpartijen.  
 
De geïdentificeerde factoren bieden mogelijkheden voor het ontwikkelen van een 
overwegingskader dat een departement kan toepassen indien de behoefte of 
noodzaak ontstaat voor (meer) gebruik van private systemen binnen het toezicht op 
naleving van wet- en regelgeving. Overwegingen kunnen zijn: 
• Overweeg internationale afstemming, zowel met de overheden uit de lidstaten als 
met de internationale marktpartijen, indien het beleidsterrein een internationale 
context heeft. 
• Deelname in de ontwikkeling van private systemen zou overwogen moeten 
worden, omdat hiermee invloed op de inhoud van de systemen kan worden 
uitgeoefend, waardoor men vertrouwen kan op de resultaten van de controles.  
• Overweeg accreditatie toe te passen om het vertrouwen in de systemen te 
vergroten. Bedenk dat het mogelijk is invloed uit te oefenen op de inhoud van en 
werkwijzen bij accreditatie, zodat het metatoezicht op maat gemaakt kan worden, 
rekening houdend met de behoeften van een departement. 
• Onderzoek mogelijkheden tot vergroting van de gemeenschappelijke doelen, 
visies en probleempercepties, vooral indien het beleidsnetwerk omvangrijk en 
complex is. Nieuwe formele en informele overlegorganen kunnen hiertoe nuttig 
zijn. 
• Onderzoek wat de werkwijzen bij andere departementen zijn en probeer lering te 
trekken uit de successen en het falen bij de buren. 
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• Onderzoek tevens wat de mogelijkheden zijn van het toepassen van een andere 
sturingsfilosofie, zoals het streven naar preventie van problemen en het hanteren 
van een ketenbenadering. 
 
Deze conclusies zijn het resultaat van een onderzoek van de genoemde beleids-
terreinen. Hierbij is een onderzoeksmodel gehanteerd waarin beginselen van 
governance zijn verwerkt. Met governance doel ik dan vooral op netwerk-governance 
waarin een overheid markt- en andere partijen betrekt bij beleidsvorming en –
uitvoering. Met het model is aandacht besteed aan een aantal aspecten van een 
beleidsterrein, waaronder de bestuurslagen waarop beleidsvorming en –uitvoering 
plaatsvindt en de actoren die van belang zijn in het netwerk. Ook worden de doel-
stellingen, visies en probleempercepties in het beleidsveld in aanmerking genomen.  
 
De geïdentificeerde toezichtstrategieën in de beleidsvelden zijn gerelateerd aan een 
zestal mogelijke toezichtvarianten. Uit de vergelijking tussen de onderzochte 
beleidsterreinen blijkt dat binnen voedselveiligheid het minste gebruik wordt gemaakt 
van private systemen en dat het gebruik binnen bodembeheer het meest structureel 
is.  
 
Het uitgevoerde onderzoek is vooral verkennend geweest. Op basis van deze ver-
kenning is een aantal onderwerpen geïdentificeerd waar nader onderzoek gewenst 
is. Te noemen zijn: 
• Inventariseren van het gebruik van private systemen in ander landen om vast te 
stellen of verschillen in beleid consequenties hebben voor de vrije en gelijke 
markt beginselen. 
• Een uitbreiding van het onderzoek naar andere beleidsterreinen zal de geldigheid 
van de conclusies niet alleen vergroten maar zal ook meer inzicht kunnen geven 
in de effecten van de individuele factoren.  
• Het uitvoeren van een meer diepgaande analyse van de netwerkconfiguraties in 
de beleidsterreinen, zodat inzicht wordt verkregen in de mogelijke belemmeringen 
veroorzaakt door bijvoorbeeld verschillen in denkbeelden van actoren.  
 
Tot slot moet vermeld worden dat de constateringen en conclusies in dit rapport geen 
waardeoordeel inhouden over de kwaliteit van het toezicht binnen de drie beleids-
terreinen. Het gebruik van private systemen in het toezicht wil ik niet tot norm 
verheffen. De mate waarin een overheid zich mag beperken tot sturen, dus mag 
vertrouwen op de resultaten van private controles, zal van geval tot geval beoordeeld 
moeten worden. Ik verwacht dat de resultaten van dit onderzoek bij het maken van 
dergelijke beleidskeuzes van nut kunnen zijn. 
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Het onderzoek van een brand in een operatiekamer van het Twenteborgziekenhuis, 
was voor de Onderzoeksraad voor Veiligheid (2008) aanleiding te concluderen dat 
de overheid toezicht moet houden op het functioneren van medische apparatuur. De 
conclusie was dat het ontbreken van adequaat onderhoud door de leverancier van 
apparatuur en het gebrek aan deskundigheid bij het ziekenhuispersoneel in het 
onderhouden van de apparatuur, leidden tot de dood van een patiënte. De 
onderzoeksraad is blijkbaar van mening dat de veiligheid van patiënten in 
ziekenhuizen een onderwerp is van publiek belang, waarop de overheid toezicht 
moeten houden.  
 
“Toezicht op vee en vlees tot minimum gedaald” weet het NRC Handelsblad op 18 
februari 2008 te melden. Het toezicht voldoet zelfs niet aan de eisen die de EU 
daaraan stelt, moet de Voedsel en Waren Autoriteit (VWA) bekennen. Bezuinigingen 
op de VWA hebben geleid tot vermindering van het toezicht, hoewel dit toezicht van 
groot belang is voor de gezondheid van dieren en mensen, is te lezen.  
 
Dat toezicht een politiek onderwerp is, waarin de waan van de dag niet onbelangrijk 
is, lezen we in het Financieel Dagblad op 24 oktober 2008. “Elke crisis baart haar 
eigen industrie. De bouwfraude, de voedselcrises en de kredietcrisis, ze leiden 
allemaal tot de roep om meer en verscherpt toezicht. Het aantal toezichthouders en 
inspecties was in Nederland al flink toegenomen doordat de overheid in de jaren 
tachtig meer sectoren aan de markt toevertrouwde. Tot ergernis van Den Haag is 
ook de afgelopen jaren het aantal controleurs niet teruggedrongen”.  
 
Gehoorgevend aan het adagium dat een overheid niet zelf moet roeien maar moet 
sturen, stoot de Nederlandse overheid sinds de jaren tachtig van de vorige eeuw 
taken af. Ook toezichthoudende activiteiten zijn onderwerp van afstoting. Het 
programma “Marktwerking, Deregulering en Wetgevingskwaliteit” (afgekort MDW), 
waarvoor het plan van aanpak eind 1994 aan de Tweede Kamer werd gestuurd, was 
een voorbeeld van een programma waarin de verschuiving van toezicht naar de 
marktsector centraal stond. In het kader van dit MDW-programma is in 1995 het 
MDW-project Certificatie en Normalisatie gestart. De conclusies die op basis van dit 
project werden getrokken, omvatten onder meer dat het private instrument certificatie 
toegepast kan worden binnen overheidstoezicht. In 2003 heeft het kabinet een 
standpunt bepaald over het gebruik van certificatie en accreditatie in het kader van 
overheidsbeleid. In de brief bij de aanbieding van dit standpunt aan de Tweede 
Kamer is te lezen: “De conclusie is dat de overheid in de toekomst gebruik wil blijven 
maken van de private certificatie- en accreditatieinfrastructuur voor de behartiging 
van publieke belangen”.  
 
Private controleorganisaties, die hiertoe door de overheden worden aangewezen 
spelen een belangrijke rol in het toezicht op de veiligheid van producten die in de 
Europese Unie op de markt worden gebracht. De aanwijzing van deze controle-
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organisaties door de overheden in de lidstaten veronderstelt dat deze overheden 
toezicht houden op deze controleorganisaties. Omdat dit toezicht volgens de 
Europese Commissie niet voldoende uniform werd uitgevoerd is medio 2008 een 
nieuwe Europese Verordening (EG) 765/2008 over accreditatie en marktoezicht 
gepubliceerd. Deze verordening stelt dat accreditatie vanaf 1 januari 2010 de meest 
geëigende methode is voor het aantonen van de betrouwbaarheid van aangewezen 
controleorganisaties.  
1.2 Probleemstelling 
Binnen een aantal beleidsterreinen gebruikt de overheid private controlesystemen bij 
het eigen toezicht. Op het gebied van bijvoorbeeld arbeidsomstandigheden en het 
bewaken van de veiligheid van installaties en machines worden keuringen door 
private organisaties uitgevoerd. In de bouw- en milieusectoren wordt gebruik 
gemaakt van regelingen waarin controles die door private partijen worden uitgevoerd, 
een functie hebben in het toezicht.  
 
In een deel van het overheidstoezicht wordt echter geen of beperkt gebruik gemaakt 
van private controlesystemen. Overheidseigen inspectiediensten worden in stand 
gehouden. De Voedsel en Waren Autoriteit (VWA) blijft zelf haar keuringen op 
product- en voedselveiligheid uitvoeren. De Inspectie Verkeer en Waterstaat is ook 
vandaag de dag nog zeer actief in het houden van toezicht op bijvoorbeeld de 
binnenvaart en de Inspectie van het Onderwijs is nog steeds de enige partij die 
toezicht houdt op grote delen van ons onderwijs.  
 
Het onderwerp toezicht, en het gebruik van private controlesystemen daarin, is de 
afgelopen decennia regelmatig onderwerp van onderzoek geweest. Het perspectief 
van de meeste onderzoekers is echter een juridische of bedrijfskundige geweest. De 
bestuurskundige invalshoek is vaak onderbelicht gebleven. Onderzoekers van het 
Landbouw Economische Instituut (De Bakker e.a. 2007a) komen onder meer tot de 
conclusie dat een bestuurskundige analyse van ‘toezicht op controle’ arrangementen 
wenselijk is.  
 
Het niet benutten van private controlesystemen in het overheidstoezicht en het zelf 
blijven uitoefenen van toezicht, terwijl het beleid gericht moet zijn op het sturen in 
plaats van het roeien, kan beschouwd worden als een bestuurlijk probleem. Er is 
namelijk sprake van discrepantie tussen beleidsdoelstellingen en realisatie. Het 
vergroten van het inzicht in de factoren en mechanismen, die van invloed zijn op 
deze kloof tussen beleid en realisatie, kan helpen dit probleem op te lossen.  
1.3 Vraagstelling 
Het gebruik van private controlesystemen binnen overheidstoezicht kan vanuit 
bestuurskundig perspectief als het streven naar civil society beschouwd worden. 
Waar publieke belangen behartigd worden door een mix van partijen uit de markt en 
de overheid, kunnen we het begrip governance hanteren.  
 
De factoren die het gebruik van private controlesystemen binnen het overheids-
toezicht mogelijk kunnen beïnvloeden, zijn wellicht vanuit een governance perspec-
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tief in beeld te brengen. De volgende centrale vraagstelling is daarom voor deze 
thesis geformuleerd:  
 
Welke factoren zijn, beschouwd vanuit een governance 
perspectief, mogelijk van invloed op de mate waarin een 
overheidsorganisatie, binnen haar toezicht gebruik zal maken 
van private controlesystemen?  
 
Deze centrale vraagstelling is uitgesplitst in een aantal deelvragen die zijn 
gegroepeerd rondom het thema Private controlesystemen binnen overheidstoezicht 
en het thema Governance.  
 
De deelvragen voor het thema Private controlesystemen binnen overheidstoezicht 
zijn: 
• Wat is het nut van overheidstoezicht, dus welk belang dient het? 
• Hoe en waarom worden private controlesystemen binnen overheidstoezicht 
gebruikt? 
• Wat zijn de voor- en nadelen van het gebruik van private systemen binnen het 
overheidstoezicht? 
• Hoe wordt de betrouwbaarheid van deze private controlesystemen bewaakt? 
 
Deze deelvragen komen in hoofdstuk 2 aan de orde, op basis van bestudering van 
relevante literatuur. 
 
Het gebruikmaken van private actoren in het overheidstoezicht kan als een vorm van 
governance beschouwd worden. De literatuur beschrijft concepten waarmee de ont-
wikkeling van governance geanalyseerd kan worden en verklaringen kunnen worden 
gegenereerd voor deze ontwikkeling, of voor het achterwege blijven daarvan. De 
deelvragen rond het thema Governance zijn daarom: 
• Wat verstaan we onder de ontwikkeling van governance? 
• Welke analytische betekenissen heeft governance? 
• Wat zijn kenmerken van governance? 
• Wat zijn voorwaarden voor en belemmeringen bij de ontwikkeling van 
governance? 
• Hoe kunnen governance concepten geoperationaliseerd worden voor het gebruik 
van private controlesystemen binnen overheidstoezicht? 
 
Hoofdstuk 3 behandelt deze deelvragen aan de hand van een literatuurstudie van het 
thema Governance.  
 
1.4 Onderzoeksaanpak en methoden 
Op basis van de literatuurstudie is vastgesteld dat beide hoofdthema’s gerelateerd 
zijn en is in hoofdstuk 4 een conceptueel onderzoeksmodel gedefinieerd. Vanuit dit 
model is een aantal onderzoeksvragen geformuleerd, gerelateerd aan de centrale 
vraagstelling. Verwacht wordt dat inzicht kan worden verkregen in de factoren, die 
van invloed kunnen zijn op de mate waarin private systemen gebruikt worden, met 
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behulp van een vergelijking tussen beleidsterreinen. In hoofdstuk 4 is de 
onderzoeksopzet beschreven waarmee deze vergelijking wordt uitgevoerd. Uit een 
eerste bestudering van verschillende beleidsterreinen bleek dat verschillen bestaan 
in het gebruik van private controlesystemen binnen het toezicht bij de onderwerpen 
arbeidsveiligheid, bodembeheer en voedselveiligheid. Deze drie onderwerpen 
hebben daarnaast gemeenschappelijk dat ze alle drie direct de gezondheid van de 
burger betreffen. Gezien het verkennende karakter van deze studie is de casestudy 
beperkt tot deze drie beleidsterreinen. Een nadere verantwoording van de 
geselecteerde cases wordt in hoofdstuk 4 gegeven.  
 
Het empirisch onderzoek bestond uit een bestudering van het toezicht in de drie 
genoemde beleidsterreinen op basis van onder andere beleidsstukken, jaarverslagen 
en onderzoeksrapporten. Bevestiging van de bevindingen uit dit onderzoek is 
verkregen door een drietal gerichte interviews met beleidsbepalende ambtenaren. 
Een analyse van deze bevindingen is uitgevoerd met behulp van het conceptuele 
onderzoeksmodel. Hoofdstuk 5 is een weerslag van de resultaten van het onderzoek 
en van de analyses. De conclusies zijn vervolgens in hoofdstuk 6 gepresenteerd. 
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2 Private controlesystemen in overheidstoezicht 
2.1 Inleiding 
Men zou kunnen betogen dat, met het verschuiven van toezichtstaken van de 
overheid naar de markt, de verantwoordelijkheid voor het bewaken van de veiligheid 
en gezondheid van burgers gelegd wordt daar waar deze thuishoort, bij de markt. 
Onzeker is echter of deze verschuiving van toezicht recht doet aan een van de 
kerntaken van de overheid: het waken over de gezondheid van burgers. Ook is het 
zeer de vraag of de verschuiving in verantwoordelijkheden standhoudt bij een 
volgende ramp.  
 
In het kader van deze studie is het relevant inzicht te krijgen in de doelstellingen en 
achterliggende redenen van overheidstoezicht en de rol van private partijen daarin. 
Geleid door de deelvragen die rondom dit thema zijn gegeven in hoofdstuk 1, wordt 
getracht dit inzicht te verkrijgen. Allereerst wordt echter een afbakening van het 
begrip toezicht aangebracht. 
2.2 Afbakening van toezichtsland 
We kunnen inzicht verkrijgen in de inhoud van het begrip toezicht als we kijken naar 
de definitie die wordt gehanteerd in de Kaderstellende Visie op Toezicht die het 
kabinet in 2001 aan de Tweede Kamer heeft aangeboden (Tweede Kamer stuk 27 
831 nr. 1). Deze definitie luidt: “Toezicht is het verzamelen van de informatie over de 
vraag of een handeling of zaak voldoet aan de daaraan gestelde eisen, het zich 
daarna vormen van een oordeel daarover en het eventueel naar aanleiding daarvan 
interveniëren”. Uit deze definitie kunnen we in ieder geval vier activiteiten afleiden, te 
weten: het vaststellen van de eisen, het verzamelen van informatie, het vormen van 
een oordeel of aan de eisen wordt voldaan en het interveniëren. 
 
Een nadere uitwerking van het begrip toezicht vinden we in het werk van een aantal 
onderzoekers (De Moor-Van Vugt 2001, Eijlander e.a. 2002, Mertens 2002, Gabriël-
Breukers 2008). In de literatuur worden begrippen zoals verticaal toezicht, 
handhavingstoezicht, nalevingstoezicht, uitvoeringstoezicht, extern toezicht, meta-
toezicht, systeemtoezicht en eerste en tweede lijntoezicht onderscheiden. Mijn 
onderzoek beperkt zich tot nalevingstoezicht - het toezicht op de naleving van wet- 
en regelgeving - die tot doel heeft de gezondheid van burgers te beschermen. 
 
Voor dit onderzoek is het ook van belang onderscheid te maken in het toezicht door 
de overheid en het toezicht dat het bedrijfsleven zelf houdt. Ik zal in navolging van 
De Bakker e.a. (2007a) voor dit laatste het begrip controle gebruiken. Hiermee sluit ik 
ook aan bij Eijlander e.a. (2002), die voorstellen het begrip toezicht te reserveren 
voor het verticale nalevingstoezicht dat plaatsvindt door of namens de overheid, 
gericht op het toezien op het naleven van wet- en regelgeving. De private 
organisaties die deze controles uitvoeren, zal ik met controleorganisaties aanduiden. 
Van belang voor dit onderzoek is ook het onderscheid tussen nalevingstoezicht en 
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toezicht dat de overheid uitoefent op de controleorganisaties, ook wel metatoezicht 
genoemd. 
2.3 Overheidstoezicht en publiek belang 
Een studie naar het gebruik van private controlesystemen binnen het nalevings-
toezicht vereist inzicht in de functie van toezicht. Wat wil de overheid bereiken met dit 
toezicht?  
 
Door diverse auteurs (Eijlander e.a. 2002, Baarsma en Janssen 2007, Faure 2007) 
wordt bij het beantwoorden van deze ‘waarom’ vraag eerst gekeken naar het belang 
waarop het toezicht is gericht. Indien sprake is van een zogenaamd publiek belang, 
dan dient de overheid haar verantwoordelijkheid te nemen, is het door deze auteurs 
gehanteerde uitgangspunt. Wat met publiek belang bedoeld wordt kunnen we lezen 
in de definitie van de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (2000): “er 
is eerst sprake van een publiek belang indien de overheid zich de behartiging van 
een maatschappelijk belang aantrekt op grond van de overtuiging dat dit belang 
anders niet goed tot zijn recht komt”.  
 
Baarsma en Janssen (2007) en Faure (2007) nuanceren de bruikbaarheid van ge-
noemde definitie, door te concluderen dat het uiteindelijk de politiek is die bepaalt of 
er sprake is van een probleem dat overheidsingrijpen rechtvaardigt. Dit verklaart ook 
dat iets vandaag tot het publiek belang wordt gerekend, maar morgen niet meer.  
 
Een benadering die wellicht inzicht geeft in de problemen die door overheidstoezicht 
worden opgelost gaat uit van het begrip marktfalen en de onkunde van de burger 
(Green 1974, Lindblom 1977, De Graaff 1995, Field 2007). Bedrijven komen 
regelmatig in de verleiding commerciële belangen te laten prevaleren boven de 
gezondheid van consumenten, die op hun beurt niet altijd in staat zijn dit soort 
handelen te onderkennen. Baarsma en Janssen (2007) motiveren de noodzaak van 
overheidsinterventie vanuit het begrip informatiescheefheid. Afnemers en aanbieders 
hebben onvoldoende informatie over bijvoorbeeld gezondheidsrisico’s van 
producten. Een vergelijkbare motivatie voor overheidstoezicht hanteert Mertens 
(2006) als hij stelt dat de burger onvoldoende inzicht heeft in “complexe 
maatschappelijke systemen”.  
 
Samengevat kunnen we stellen dat ter bewaking van het publieke belang overheids-
toezicht nodig is. Het nut van dit toezicht is ingegeven door de taak die de overheid 
heeft in het beschermen van burgers tegen de gevolgen van marktfalen en 
informatiescheefheid. In dit kader wil ik ook refereren aan wat Docters van Leeuwen 
(2002) aanduidt met ‘moral hazard’ wat inhoudt dat overheidstoezicht er toe kan 
leiden dat zowel de onder toezicht staande als de burger de eigen verant-
woordelijkheid niet meer nemen. Houd toezicht zo schraal mogelijk is zijn advies.  
2.4 Private systemen binnen overheidstoezicht 
Private partijen kunnen een overheid ondersteunen bij het beschermen van burgers 
tegen de gevolgen van marktfalen en informatiescheefheid. In bijlage 1 is een korte 
toelichting gegeven op de verschijningsvormen en eigenschappen van deze private 
systemen. Een overheidsorganisatie kan bij het nalevingstoezicht (of onderdelen 
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daarvan) in meer of mindere mate private actoren betrekken. We kunnen een aantal 
gradaties onderscheiden; in bijlage 2 zijn deze in detail uitgewerkt. De varianten die 
ik van belang acht voor mijn onderzoek zijn samengevat weergegeven in tabel 2.1. 
 
Tabel 2.1: Overzicht van de gradaties in het gebruik van private partijen en systemen in 
overheidstoezicht. 
Variant Kenmerken 
1 Geen private actoren De overheid houdt zelf toezicht, eventueel met een op afstand 
geplaatste inspectiedienst, zonder gebruik te maken van private partijen 
of systemen. 
2 Aanwijzing van 
uitvoerende 
Private controleorganisaties worden aangewezen voor toezichttaken 
direct gerelateerd aan wetgeving; geen private controlesystemen, maar 
een volledig door de overheid vastgesteld systeem. 
3b Toezicht-
ondersteunend 
De overheid houdt zelf toezicht (via variant 1 of 2), maar houdt hierbij 
rekening (aard en inhoud) met private controlesystemen die vrijwillig 
zijn en geen wettelijke status hebben. 
3c Toelating Een privaat controlesysteem wordt gebruikt om aan te tonen dat aan 
wettelijke eisen wordt voldaan; de overheid houdt in aanvulling zelf nog 
beperkt toezicht en wijst de private controleorganisaties aan. Wettelijk 
eisen en private normen zijn gecombineerd in het private systeem. 
Deelname kan verplicht zijn. 
3d Erkenning Onvoorwaardelijke acceptatie van de resultaten uit de private controles, 
zonder aanvullend eigen toezicht. Verplichte deelname. Aanwijzing van 
private controleorganisaties geschiedt op basis van accreditatie. 
4 Het grote vertrouwen Door betrokkenheid van de overheid bij het tot stand komen van de 
inhoud van het private systeem, waarbij wettelijke eisen geïntegreerd 
worden in deze systemen, en ook de accreditatie van de 
controleorganisaties in de schema’s is geregeld, vertrouwt de overheid 
voor het toezicht volledig op dit private systeem en houdt ze zelf geen 
toezicht meer, ook geen metatoezicht en geen aanwijzingssysteem. 
 
2.5 Argumenten voor en tegen private systemen 
Een aantal onderzoekers geeft argumenten voor het gebruik van private partijen en 
systemen binnen het overheidstoezicht (De Graaff 1995, Werkgroep ‘Andere 
Toezichtarrangementen’ 2004, Dorbeck-Jung e.a. 2005, De Bakker e.a. 2007b en 
Baarsma en Janssen 2007, Gabriël-Breukers 2008). De private systemen bieden 
volgens De Graaff en Dorbeck-Jung e.a. het voordeel dat meerdere belang-
hebbenden zijn betrokken bij deze systemen van toezicht. De voordelen van het 
instrument certificatie zijn volgens Baarsma en Janssen vooral de flexibiliteit (sneller 
te wijzigen dan wettelijke regelingen), transparantie (klant kan zelf beoordelen of het 
product aan zijn eisen voldoet), efficiëntie (gebruikmaking van kennis in de markt, 
zodat de overheid deze zelf niet behoeft op te bouwen), kosten liggen voor een 
belangrijk deel bij de marktpartijen en niet bij de overheid, en het draagvlak is groter. 
Nadelen noemen De Graaff, en Baarsma en Janssen overigens ook. Deze zijn dat 
de invloed van de overheid minder wordt, de eisen die bij de certificatie worden 
gebruikt voor de overheid ontoereikend kunnen zijn en er marktafscherming kan 
plaatsvinden. 
 
Uit een casestudie (Evers 2002) blijkt dat niet uitsluitend het streven van de overheid 
naar het afstoten van taken reden is voor het gebruik van private systemen. Ook 
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problemen met de toepassing van bestaande regelgeving zijn aanleiding geweest tot 
het zoeken naar oplossingen in de vorm van het gebruik van private systemen. Op 
basis van het onderzoek van Evers kan ook worden geconcludeerd dat de introductie 
van een privaat systeem zoals certificatie nieuwe problemen met zich meebrengt. De 
onduidelijkheid van de wijze waarop de normen, die bij certificatie worden 
gehanteerd, tot stand komen en de onderlinge concurrentie tussen de certificerende 
organisaties, zijn hiervan voorbeelden.  
 
Overheden zijn niet altijd overtuigd van de betrouwbaarheid van de private systemen. 
IWI (Inspectie Werk en Inkomen van het ministerie van SZW) rapporteert in 2008 aan 
de minister dat het private toezicht op asbestsaneerders niet adequaat is. De 
structuur van private certificatie waarborgt onvoldoende dat de saneerders zich 
houden aan de regels, is de conclusie van IWI.  
 
Eijlander e.a. (2003) stellen dat certificatie “geen volwaardig alternatief” is voor het 
toezicht op naleving van regels, maar dat er wel een relatie bestaat tussen beide. Het 
bezwaar van Eijlander e.a. tegen gebruik van certificatie betreft vooral het feit dat 
controles bij certificatie veelal steekproefsgewijs en aangekondigd plaatsvinden en 
dat de commerciële relatie tussen certificeerder en diens klant het opleggen van 
ingrijpende sancties in de weg kan staan. In het kader van toezicht dat gebaseerd is 
op een risicoanalyse kan een overheid wel rekening houden met “wat de onder 
toezicht gestelden zelf al doen of laten doen om de goede naleving van regels te 
verzekeren”. Voorwaarde hierbij is dat de overheid inzicht heeft in de waarde van de 
certificatieactiviteiten, stellen Eijlander e.a.  
 
De Ambtelijke Commissie Toezicht (2000) stelt: “De commissie is overigens van 
oordeel, dat certificering van bedrijven en/of bedrijfsprocessen noch het hebben van 
een kwaliteitszorgsysteem garantie biedt ten aanzien van de veiligheid van 
producten en diensten” en “Zelfregulering, certificering en accreditering e.d. 
vervangen het verticale toezicht niet, maar kunnen net als andere horizontale 
verantwoordingsvormen dit toezicht naar aard en omvang beïnvloeden”. Deze visie 
zou niet alleen bovengenoemde varianten 3d en 4 onwenselijk maken, maar lijkt ook 
niet in lijn met de Europese ‘Nieuwe en Globale Aanpak Richtlijnen’. Deze gaan in 
veel gevallen wel uit van certificering als waarborg voor het voldoen aan eisen. 
2.6 Het toezicht op private controles 
Een belangrijke voorwaarde voor het gebruik van de private systemen is dat de 
overheid een serieuze inspanning verricht om de betrouwbaarheid van de private 
systemen te bewaken. De overheid mag niet zonder meer het toezicht “over de 
schutting gooien” stelt Gabriël-Breukers (2008). Eerder hebben we gezien dat de 
private controleorganisaties niet immuun zijn voor de nadelen van marktwerking. 
Concurrentie kan deze organisaties ertoe brengen minder aandacht te schenken aan 
de kwaliteit van het werk. Ook de afhankelijkheid van de opdrachtgever kan de 
controleur minder kritisch maken. Dit falen van de markt van private controleurs 
maakt toezicht op deze controleurs nodig. In de praktijk worden twee vormen van 
metatoezicht gehanteerd. De eerste bestaat uit accreditatie van de private controle-
organisaties en de tweede is toezicht door de overheid zelf op deze organisaties.  
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Het begrip accreditatie is afgeleid van het Latijnse ‘credere’ dat vertrouwen of 
geloven betekent. Een accreditatie-instellingen verklaart dat een organisatie het ver-
trouwen waard is. De accreditatie in de context van toezicht en private controle-
systemen betreft specifieke organisaties, namelijk organisaties die onderzoeken, 
beoordelen en/of verklaren dat aan eisen wordt voldaan. Deze organisaties worden 
ook wel conformiteitbeoordelende instellingen genoemd. Uit onderzoek naar het 
instrument accreditatie door Rotherham (2002), Eijlander e.a. (2003), ESCWA (2003) 
en UNIDO (2003) kunnen we concluderen dat accreditatie een instrument is met een 
functie in het waarborgen van de kwaliteit van controleactiviteiten enerzijds en een 
functie in het ontwikkelen van de (internationale) vrije markt anderzijds. De eerste 
functie wordt ook door overheden toegepast door accreditatie van een controle-
organisatie te gebruiken als voorwaarde voor het aanwijzen van deze instelling in het 
kader van wettelijk voorgeschreven controles. In het verlengde hiervan kan de functie 
gezien worden die Eijlander e.a. noemen, namelijk de bijdrage die een accreditatie- 
en certificatiestructuur kan leveren aan de exportpositie van Nederland. 
 
Het gebruik van accreditatie als voorwaarde voor aanwijzing vereist dat de 
accreditatiewerkwijzen worden afgestemd op de eisen van de desbetreffende 
overheid (De Graaff 1995, Eijlander e.a. 2003). De accreditatienormen en werkwijzen 
die de accreditatieorganisatie hanteert zijn namelijk niet altijd toereikend voor het 
doel dat de overheid nastreeft.  
 
Binnen de ‘Nieuwe en Globale Aanpak Richtlijnen’ in Europa (CE-markering), wijzen 
overheden controleorganisaties aan (notified bodies of nobo’s). Deze aangewezen 
organisaties voeren in opdracht van producenten of importeurs de controles uit van 
producten die in Europa op de markt worden gebracht. De overheden zijn 
verantwoordelijk voor het toezicht op deze controleorganisaties. Ook wijzen diverse 
departementen private controleorganisaties aan in het kader van nationale regel-
geving. In 1999 rapporteerde de Algemene Rekenkamer (Tweede Kamer stuk 26 
400 nr.2,) dat het toezicht op controleorganisaties onvoldoende is. Het rapport stelt 
dat de Raad voor Accreditatie (RvA) namens de minister het onafhankelijke toezicht 
op controleorganisaties kan invullen. Overigens betekent de nieuwe Europese 
Verordening (EG) 765/2008 over accreditatie en marktoezicht, dat accreditatie vanaf 
1 januari 2010 de meest geëigende methode is voor het aantonen van de 
betrouwbaarheid van aangewezen controleorganisaties. 
2.7 Conclusies 
De verkenning van het thema Toezicht heeft inzicht gegeven in de verschillende 
toezichtbegrippen die worden gehanteerd. Voor deze studie richt ik me op het 
toezicht op naleving van regels die tot doel hebben de gezondheid van de burgers te 
bewaken. Met dit nalevingstoezicht worden bedrijven bewogen deze regels na te 
leven. Tevens heeft het toezicht een informatieve functie waarmee burgers meer 
inzicht krijgen in risico’s voor hun gezondheid.  
 
De noodzaak voor dit overheidstoezicht is vooral gelegen in het falen van de markt 
dat eruit bestaat dat bedrijven in hun commerciële strijd onvoldoende rekening 
houden met het publiek belang zoals de mogelijke gezondheidseffecten van hun 
activiteiten op burgers. Bij een beschouwing van de noodzaak van overheidstoezicht 
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is het goed in ogenschouw te nemen dat de behoefte daaraan niet altijd duurzaam 
hoeft te zijn. Incidenten en de (politieke) waan van de dag bepalen deze behoefte 
voor een belangrijk deel. 
 
Vervolgens is ingegaan op de argumenten die voor het gebruik van private actoren 
en systemen binnen het nalevingstoezicht pleiten en bezwaren daartegen. Het 
gebruik heeft verschillende drijfveren. Het besef dat de bedrijven een belangrijke 
eigen verantwoordelijkheid hebben en de wens tot het terugdringen van de rol van de 
overheid rechtvaardigen de focus op de controlesystemen die de markt zelf hanteert. 
Ook kan de betrokkenheid van de marktpartijen het draagvlak voor toezicht 
vergroten.  
 
De private partijen en systemen kunnen verschillende rollen hebben binnen het 
toezicht. De zes beschreven varianten verschillen onder meer in de mate waarin de 
overheid zelf nog toezicht houdt en de verplichting voor bedrijven deel te nemen in 
het systeem.  
 
Diverse auteurs benadrukken dat de private instrumenten het overheidstoezicht niet 
(geheel) kunnen vervangen. Het vertrouwen in de kwaliteit van deze private 
systemen is niet altijd aanwezig. Met name als gevolg van de commerciële relatie 
tussen de controleorganisatie en de klant kan het toezicht onvoldoende zijn. Ook 
verliest de overheid haar invloed op en inzicht in de eisen en de uitvoering van 
toezicht. Voor het toezicht op de private partijen en systemen kan de overheid 
vertrouwen op accreditatie of zelf toezicht houden. Het instrument accreditatie zal 
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3 Governance 
3.1 Inleiding  
Na de bestudering van het eerste kernthema, zal ik het onderwerp van deze thesis 
ook vanuit een bestuurskundig perspectief benaderen. Het gebruik van private 
controlesystemen past in het streven naar civil society, waarin de overheid, bedrijven 
en burgers samenwerken (De Bakker e.a. 2007b). Vergaande verschuiving van 
verantwoordelijkheden voor het borgen van publiek belang naar de markt is 
onderdeel van het nieuwe governance denken. De bestuurskundige verdieping in het 
onderwerp toezicht, en in het gebruik van private systemen daarbij, kan dus vanuit 
de concepten van governance plaatsvinden. In dit hoofdstuk worden de resultaten 
van deze verdieping gepresenteerd aan de hand van de deelvragen die ik op dit punt 
in de inleiding heb geformuleerd. 
3.2 Ontwikkeling van Governance 
Het begrip governance is een veel toegepast, maar weinig eenduidig, begrip in de 
bestuurskunde. Een overzicht van het gebruik van het begrip vinden we onder 
andere in het werk van Rhodes (2000), Bressers en Kuks (2003), Mayntz (2003), 
Van Kersbergen en Van Waarden (2004), en Termeer (2008). Beschreven worden 
begrippen als ‘Good Governance’, ‘Corporate Governance’, ‘Public Governance’, 
‘Horizontal Governance’, en ‘Economic Governance’. Niet al deze begrippen zijn 
interessant voor mijn studie. Ik beperk de beschouwing in het bijzonder tot de 
governance begrippen die betrekking hebben op de vorm van bestuur die het midden 
zoekt tussen sturing vanuit de markt enerzijds en hiërarchische overheidssturing 
anderzijds. De reden hiervoor ligt vooral in de relatie die ik eerder in hoofdstuk 2 heb 
gelegd tussen de noodzaak van toezicht en de falende markt.  
 
In dat kader zien we dat Bressers en Kuks (2003) en Rhodes (1996) governance 
beschouwen als één van de sturingsmechanismen naast bijvoorbeeld hiërarchische 
sturing en de marktgeoriënteerde sturing. Een relatie kan ook gelegd worden met de 
sturingsconcepten die Lindblom (1977) onderscheidt. Lindblom presenteert een 
onderverdeling in de drie basis mechanismen voor sturing, te weten ruilen, autoriteit 
en overreding. Het ruilen kunnen we koppelen aan marktgeoriënteerde sturing, 
autoriteit aan de hiërarchische sturing en overreding aan governance. 
 
Governance kan worden bestudeerd vanuit verschillende perspectieven. Van 
Kersbergen en Van Waarden (2004) noemen bijvoorbeeld de politieke, economische 
en maatschappelijke perspectieven. Ook kan gekeken worden vanuit een netwerk 
perspectief of een institutioneel perspectief. Deze laatste zien we bij Hajer en 
Wagenaar (2003) als zij stellen dat zowel beleidsvorming als uitvoering niet meer 
alleen een zaak is van de formele instituten, maar dat ook de (informele) netwerken 
een belangrijke rol spelen. Ze spreken zelfs van concurrentie tussen de bestaande 
instituties en de nieuwe sturingsarrangementen. Hajer en Wagenaar stellen dat het 
succes van deze nieuwe arrangementen mede een gevolg is van het falen van de 
traditionele instituties. Als reactie hierop kan een nieuw instituut ontstaan. Deze 
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ontwikkeling illustreert wat Van Kersbergen en Van Waarden (2004) aanduiden met 
“institutionele reconstructies” als onderdeel van de verschuiving naar governance.  
 
Vanuit het politieke perspectief kan de legitimiteit van het bestuur ter discussies 
worden gesteld indien dit bestuur zwaar leunt op private partijen die geen politieke 
verantwoording afleggen (Hajer e.a. 2004). Rhodes (2000) hanteert het begrip 
‘uithollen van de staat’ als consequentie van onder meer het verschuiven van 
overheidstaken naar de private sector. De netwerken worden “self-organizing” en 
leggen geen verantwoording meer af aan de overheid. Als remedie wordt gezien het 
inbouwen van vormen van checks and balances waarmee binnen de netwerken 
partijen bij de les worden gehouden (vgl. Van Montfort 2004). Als mogelijke 
onderdelen van deze checks and balances noemen Van Kersbergen en Van 
Waarden bijvoorbeeld benchmarking, commerciële certificatie, zelfregulering, 
geschillen commissies e.d.  
 
Kooiman (1999 en 2000) verklaart de overgang van government naar governance 
vooral vanuit een sociaal-politicologisch perspectief. Samenwerking tussen over-
heden, burgers, instituties en de marktsector maakt het mogelijk de toegenomen 
complexiteit van de samenleving het hoofd te bieden. Een enkele actor (privaat of 
publiek) kan niet de kennis en het overzicht hebben complexe vraagstukken 
adequaat te beschouwen. Kooiman gebruikt het begrip ‘societal governance’ om de 
betrokkenheid van de maatschappelijke actoren te benadrukken. 
 
Governance bekeken vanuit de netwerkgedachte is voor mijn onderzoek interessant. 
We zien dit perspectief onder andere gebruikt worden door Hajer e.a. (2004), Van 
Kersbergen en Van Waarden (2004), en Rhodes (2007). Gesproken wordt van 
netwerk-governance als een overheidsorganisatie, komende vanuit een government 
filosofie, die een sterke hiërarchische gecentraliseerde sturing behelsde, andere 
actoren in het beleidsproces gaat betrekken. Kenmerk van deze governance is onder 
meer dat de actoren samenwerken op basis van informele structuren waarin 
overeenstemming is over de regels van het spel. Gedrag van actoren is daarbij 
vooral gericht op het verkrijgen van vertrouwen en het wegnemen van onzekerheden 
(Rhodes 2000).  
3.3 De empirisch analytische toepassing van governance 
Governance kan vanuit normatieve en analytische doelstellingen worden beschouwd. 
Ik beperk dit onderzoek tot een empirisch analytische beschouwing. Deze brengt ons 
op het terrein van bijvoorbeeld netwerkanalyse, configuratieanalyse en betekenis-
geving (Termeer 1993, Evans 2001, Weick e.a. 2005, Mikkelsen 2006). Tevens 
vermeldt de literatuur een aantal specifieke governance analysemodellen. Ik 
bespreek twee van deze modellen, namelijk een model dat gericht is op de analyse 
van de ontwikkeling van governance (Bressers en Kuks 2003) en een model dat 
governance als zodanig beschouwt (Van Montfort 2004).  
 
Het periodiek onderzoeken van arrangementen op een aantal dimensies zou volgens 
Van Montfort (2004) inzicht geven in de maatschappelijke effectiviteit en legitimiteit 
van deze arrangementen. Voor het evalueren gebruikt hij een analysekader dat 
bestaat uit een viertal dimensies. Deze zijn: 
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1. Democratie: hiermee wordt gedoeld op de publieke verantwoording die wordt 
afgelegd. Voorbeelden van kenmerken die hiertoe kunnen worden gerekend zijn 
het betrekken van stakeholders, burgerparticipatie en de mogelijkheden tot 
interventie; 
2. Wet en recht: deze dimensie bestaat uit de kenmerken rechtstaat, rechtmatig-
heid en integriteit; 
3. Gemeenschappelijkheid: kenmerken gerelateerd aan de overeenstemming over 
visies en waarden bij de actoren in het netwerk worden tot deze dimensie 
gerekend.  
4. Uitvoering: hiertoe rekent Van Montfort de kenmerken die onder andere de 
kwaliteit en de doelmatigheid van de dienstverlening betreffen. 
 
Onderzoek vanuit deze dimensies heeft Van Montfort inzicht gegeven in de aard van 
de belemmeringen van de ontwikkeling van governance. Daarom lijkt dit model 
bruikbaar voor mijn onderzoek. 
 
Het model dat Bressers en Kuks (2003) beschrijven kan een “hulpmiddel zijn bij de 
vergelijking tussen de ontwikkelingen bij verschillende beleidsterreinen”. Hierbij 
leggen ze relaties met een aantal andere theorieën uit de beleidswetenschappen, 
waaronder het Institutionele Rational Choice Framework van Ostrom en het 
Advocacy Coalition Framework van Sabatier. Maar ook andere theorieën, zoals het 
Stromenmodel van Kingdon en cognitieve benaderingen zoals die van Schön, 
betrekken ze in hun theorievorming. Bressers en Kuks komen tot de volgende 
elementen van Governance: 
1. Het ‘waar’ in de vorm van de niveaus van governance waar het beleid gemaakt 
en beïnvloed wordt. Hiermee wordt het Multi-level aspect van Governance 
benadrukt; 
2. Het ‘wie’ waarmee de actoren en hun rol in het beleidsproces en het 
beleidsnetwerk bedoeld worden (Multi-actor); 
3. Het ‘wat’ van governance waarmee de doelstellingen, problemen en de 
perceptie daarvan bij de actoren, worden aangeduid (Multifaceted); 
4. Het ‘hoe’, waarmee het beleidsinstrumentarium binnen de strategie wordt 
bedoeld (Multi-instrument); 
5. Het ‘waarmee’ wat duidt op de resources, verantwoordelijkheden, bevoegd-
heden en verantwoordelijkheden (Multi-resource-based). 
 
Onder andere de onderlinge beïnvloeding van de elementen biedt een basis voor het 
verklaren van veranderingen in governance structuur. Het zoeken van “verklaringen-
achter-de-verklaringen” noemen Bressers en Kuks een mogelijke toepassing van het 
governance model. Omdat ik op zoek ben naar dit soort verklaringen voor het 
gebruik van toezicht verwacht ik dat dit model geschikt kan zijn voor mijn onderzoek. 
3.4 Governance ontwikkeling: voorwaarden en belemmeringen 
Uit het werk van Van Montfort (2004) en het werk van Bressers en Kuks (2003) 
kunnen we vergelijkbare voorwaarden voor succesvolle ontwikkeling van governance 
afleiden. Van Montfort onderscheidt systeem-, organisatie- en coördinatieniveaus en 
stelt dat de ontwikkeling op deze niveaus gelijk op moet gaan. Bressers en Kuks zien 
de coherentie binnen de vijf governance elementen als een belangrijke voorwaarde 
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voor de ontwikkeling van governance. De noodzakelijke coherentie tussen de 
niveaus respectievelijk elementen kan ik illustreren met een voorbeeld van Van 
Montfort. Het op afstand van een departement situeren van een afdeling en binnen 
deze nieuwe organisatie de governance gestalte geven, zonder dat “de politiek” zich 
daarna terughoudend opstelt met het interveniëren, zal de ontwikkeling van 
governance frustreren. Er moet sprake zijn van de bereidheid van alle actoren 
invulling te geven aan de nieuwe verantwoordelijkheden en van de bereidheid 
“rolconform” te handelen, stelt Van Montfort. 
 
Belemmeringen bij het introduceren van governance concepten worden veel veroor-
zaakt door de ‘misfit’ tussen de kenmerken van het governance-denken en de 
traditionele hiërarchische organisaties bij de overheid. Termeer (2008) komt tot een 
vijftal groepen van barrières, namelijk: 
1. De conflicterende ideeën over beleidsvorming; 
2. Het stereotyperen van potentiële partijen bijvoorbeeld als ideologisch of 
behoudend; 
3. Het ‘framen’ van (betekenis geven aan) een situatie, bijvoorbeeld iets als crises 
neerzetten, of als experiment te bestempelen; 
4. Angst, bijvoorbeeld voor het niet kunnen realiseren van doelstellingen of voor 
het ondermijnen van bestaand beleid; 
5. Bedekte strategieën, bijvoorbeeld door twijfels niet naar buiten te brengen of 
interne geschilpunten te verbergen. 
 
Belemmeringen kunnen ook ontstaan door het verschijnsel padafhankelijkheid dat 
onder meer door Zahariadis (2003) en de Wetenschappelijke Raad voor het 
Regeringsbeleid (2000) wordt besproken. Doordat men vasthoudt aan bekende 
oplossingen maken nieuwe oplossingen geen kans. Volgens Weick e.a. (2005) zullen 
veranderingen in dit soort situaties vrijwel alleen optreden indien duidelijk wordt dat 
“the current state of the world is perceived to be different from the expected state of 
the world”. 
 
De hier behandelde belemmeringen kunnen voor een belangrijk deel geplaatst 
worden binnen de door Van Montfort (2004) onderscheiden dimensie gemeen-
schappelijkheid, waarin overeenstemming over visies en waarden wordt 
ondergebracht. Uit de studie van Van Montfort blijkt dat deze dimensie voor een 
groot deel van de problemen met de ontwikkeling van government naar governance 
verantwoordelijk is.  
3.5 Governance, toezicht en private controlesystemen 
Na voorgaande uitwerking van het begrip governance ben ik aangeland bij de vraag 
welke inzichten dit oplevert voor het onderwerp toezicht en private controlesystemen. 
De relatie tussen de principes van governance en het gebruik van private controle-
systemen binnen overheidstoezicht wordt geïllustreerd door De Bakker e.a. (2007b) 
als zij zich afvragen of de grenzen van governance zijn bereikt bij LNV. De Graaff 
(1995) heeft in zijn dissertatie het gebruik van certificatie in relatie tot “communicative 
governance” onderzocht. Hierbij heeft hij vooral gekeken naar de eigenschappen van 
het instrument certificatie en de mate waarin deze overeenkomen met de behoefte 
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van een overheid. Ook Mertens (2006) legt in zijn betoog over de polycentrische 
samenleving regelmatig de link tussen toezicht en beginselen van governance. 
 
Op basis van een rapport van de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid 
(2000) mag geconcludeerd worden dat het gebruik van private controlesystemen, 
binnen het overheidstoezicht, niet bij voorbaat minder democratisch is. De Raad stelt 
dat aan de eisen van democratische legitimiteit wordt voldaan zolang sprake is van 
democratische besluitvorming over het gebruik van deze systemen. De deelneming 
van belanghebbenden draagt bij aan “democratische sturing” en deze laatste is 
volgens de Raad de essentie van democratische legitimiteit. De betrokkenheid van 
belanghebbenden wordt ook door Van Montfort binnen de dimensie democratie 
geplaatst. De Graaff (1995) acht in het bijzonder het beginsel van private certificatie, 
dat belanghebbenden daarin een belangrijke rol spelen, een legitimatie van het 
gebruik van certificatie als coördinatiemechanisme in governance. Ook concludeert 
De Graaff dat het gebruik van private certificatie het ontwikkelen van governance kan 
ondersteunen, omdat overreding en overleg, die hij als kenmerken ziet van 
certificatie, kunnen helpen de kloof tussen beleid en uitvoering te dichten. 
 
Voor wat betreft de rechtmatigheid van het gebruik van private systemen zien 
verschillende auteurs problemen. De verantwoordelijkheid van de minister kan 
onvoldoende tot zijn recht komen (De Graaff 1995, WRR 2000, Eijlander e.a. 2003). 
Deelname door de overheid aan het vormgeven van de private systemen kan hier 
een oplossing bieden, stellen onder meer De Graaff, en Eijlander e.a. 
 
Omdat verschillen in betekenisgeving en denkkaders belemmeringen kunnen geven 
bij invoering van governance concepten (Termeer 2008 en De Bakker 2007b) is het 
van belang dat actoren gedeelde visies hebben op het beleidsterrein toezicht en het 
gebruik van private controlesystemen. Tot actoren moeten we niet alleen de toezicht-
houder, controleorganisatie en de onder toezicht staande rekenen. Volgens Dorbeck-
Jung e.a. (2005) “blijft vaak de inbreng van actoren in de omgeving van de 
normadressaat onderbelicht” bij het gebruik van systemen van zelfregulering. Een 
multi-actor en multi-level perspectief is daarom nodig, stellen Dorbeck-Jung e.a. 
 
Eerder hebben we gezien dat het gebruik van private controlesystemen op serieuze 
bezwaren kan stuiten en problemen in de uitvoering kan veroorzaken. Dit maakt het 
probleem een multifaceted governance probleem. Het gaat niet meer alleen om het 
falen van de markt van producenten en leveranciers, maar ook om het falen van de 
markt van controleorganisaties. De belangen en probleempercepties van de 
verschillende actoren kunnen ver uiteenlopen (De Bakker e.a. 2007b). Binnen het 
multifaceted aspect kunnen we ook vooral de maatschappelijke legitimiteit en 
effectiviteit van het gebruik van private systemen, zoals in de dimensies van Van 
Montfort zijn beschreven, onderbrengen.  
 
Het multi-level element van governance komt tot uitdrukking in de betrokkenheid van 
meerdere bestuurslagen in het toezicht. De ontwikkeling naar meer Europese regel-
geving is hierbij van belang (Hajer e.a. 2004). Maar ook het toewijzen van 
verantwoordelijkheden voor bescherming van het publieke belang naar lagere 
overheden kan in dit kader geplaatst worden. Overigens heeft het multi-level 
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kenmerk ook betrekking op de meerdere niveaus in de markt (Bressers en Kuks 
2003). Brancheorganisaties behartigen belangen van hun leden op lokaal, nationaal 
en ook op internationaal niveau en oefenen dus op meerdere niveaus invloed uit op 
het beleid en stemmen ook de private systemen, zoals keurmerken en certificatie-
regelingen internationaal af. 
 
Het instrumentarium van de toezichthouder is breder geworden (Mertens 2006). De 
verschillende bestuursvarianten die Eijlander e.a. (2003) hebben beschreven en de 
studie van Baarsma en Janssen (2007) naar sturingsinstrumenten binnen SZW laten 
deze ontwikkeling eveneens zien. Tevens houden deze ontwikkelingen in dat een 
beroep op meerdere partijen en resources wordt gedaan en dat verantwoordelijk-
heden verschuiven (Multiresource based element). 
 
Bovenstaande laat zien dat we het gebruik van private controlesystemen in toezicht 
kunnen beschouwen vanuit de elementen en dimensies in de eerder genoemde 
governance modellen. 
3.6 Conclusies 
De verdieping in het onderwerp governance heeft een aantal inzichten opgeleverd 
die relevant zijn voor mijn onderzoek. Voor deze studie is van belang het begrip 
governance dat gebruikt wordt in de context van een overheid die haar centrale wijze 
van sturen loslaat en ontwikkelt naar polycentrische sturing, waarin ze gebruik maakt 
van de actoren in de beleidsnetwerken. Vanuit het analytische perspectief biedt het 
governance concept modellen voor bestudering van de ontwikkeling en van de 
maatschappelijke effectiviteit en legitimiteit van deze nieuwe wijze van sturen.  
 
De elementen uit het governance model van Bressers en Kuks en de onderlinge 
beïnvloeding, kunnen voor de verklaring van ontwikkeling van governance gebruikt 
worden. De dimensies van Van Montfort zijn daarnaast nuttig bij onderzoek naar de 
maatschappelijke legitimiteit en effectiviteit van governance arrangementen. 
 
De literatuur verschaft inzicht in de voorwaarden voor en belemmeringen bij de 
ontwikkeling van governance. Oorzaken van stagnerende ontwikkeling zijn mogelijk 
gelegen in gebrek aan gemeenschappelijkheid, in padafhankelijkheid en in tegen-
strijdige belangen. Ook hier bieden Bressers en Kuks en Van Montfort (vergelijkbare) 
aanknopingspunten. Voorwaarde voor ontwikkeling is dat deze plaatsvindt op het 
niveau van het systeem, het niveau van de organisatie én op het niveau van 
coördinatiemechanismen, wil de overgang naar governance kans van slagen 
hebben. Op een vergelijkbare wijze moet coherentie aanwezig zijn tussen het waar, 
wie, wat, hoe en waarmee.  
 
We hebben tot slot kunnen vaststellen dat het mogelijk is de governance concepten 
te relateren aan toezicht en het gebruik van private systemen daarin. Ook zijn de 
elementen en dimensies uit de modellen van Bressers en Kuks en van Van Montfort 
te herkennen. Hiermee bieden deze modellen een waardevol instrument voor gebruik 
binnen mijn onderzoek. 
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4 Methode van onderzoek 
4.1 Inleiding 
De relatie tussen de concepten van governance en het gebruik van private controle-
systemen binnen het nalevingstoezicht, kan inzicht verschaffen in de mechanismen 
die het gebruik van private systemen bevorderen of juist belemmeren. De Bakker 
e.a. (2007b) noemen een aantal mogelijke factoren die belemmerend werken bij de 
toepassing van private systemen, namelijk de denkkaders van de beleidsbepalers, 
de uiteenlopende belangen en de gevoeligheid van het thema voedselveiligheid (dat 
centraal stond in hun onderzoek). Hiermee behandelen de auteurs een beperkt deel 
van de governance elementen en besteden ze geen aandacht aan elementen die 
mogelijk van invloed zijn. Met mijn onderzoek probeer ik door een analyse van de 
beleidsterreinen, aan de hand van de governance concepten, de factoren in kaart te 
brengen die een rol kunnen spelen in de onderliggende mechanismen. 
 
We hebben in hoofdstuk 3 kunnen zien dat de concepten van governance ingevuld 
kunnen worden voor het onderwerp toezicht; ook de vijf elementen uit het model van 
Bressers en Kuks zijn te herkennen. Deze elementen zijn door beide auteurs 
toegepast bij het vergelijken van beleidsontwikkeling in verschillende landen en 
tussen regio’s. In zijn dissertatie vergelijkt Kuks (2004) met behulp van het model het 
grondwaterbeheer in Nederland en Florida. Bressers en Kuks (2005) hebben het 
model toegepast bij de vergelijking van het waterbeheer in verschillende regio’s in 
Europa. Hoewel het onderwerp toezicht en het gebruik van private partijen niet direct 
vergelijkbaar is met genoemde studies, verwacht ik, op basis van de vertaling van de 
governance concepten naar toezicht, dat dit model gebruikt kan worden binnen mijn 
studie. Net zoals in de genoemde studies spelen conflicterende belangen en de 
betrokkenheid van meerdere private en publieke actoren een rol in nalevingstoezicht. 
Ook stellen Bressers en Kuks (2003) zelf dat het model voor interdepartementale 
vergelijkingen gebruikt kan worden.  
 
We hebben kunnen lezen dat mogelijke belemmeringen voor ontwikkeling van 
governance zijn gelegen in gebrek aan gemeenschappelijke denkkaders. Ik besteed 
daarom expliciet aandacht aan nadere concretisering van dit aspect. Ook leg ik 
hiermee een relatie tussen het model van Van Montfort en dat van Bressers en Kuks. 
Dit laatste model is mede gebaseerd op de concepten uit een stromenmodel van 
Kingdon. Zahariadis (2003) noemt, binnen dit stromenmodel, de feasibility en de 
value acceptability van beleidsoplossingen bepalend voor de kans dat een beleids-
optie daadwerkelijk serieus overwogen zal worden. Voor de kans dat een overheid 
gebruik zal maken van private systemen, wil ik de ideeën over de maatschappelijke 
legitimiteit en effectiviteit ervan als indicatoren van value acceptability beschouwen. 
Een analyse van het toezicht, en het gebruik van private systemen daarbij, vanuit de 
vier dimensies van Van Montfort, moet inzicht geven in deze acceptatie, en daarmee 
in mogelijke onderliggende mechanismen voor de ontwikkeling van governance 
binnen het toezichtveld. 
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In dit hoofdstuk beschrijf ik het conceptuele model dat ik voor mijn onderzoek 
gebruik. Samen met een drietal onderzoeksvragen vormt het model de basis van de 
onderzoekstrategie. Tot slot wordt in dit hoofdstuk een verantwoording voor de 
selectie van de cases gegeven.  
4.2 Onderzoeksmodel 
Zoals door Bressers en Kuks beschreven zijn de elementen wederzijds op elkaar van 
invloed. Het is daardoor niet mogelijk te spreken over afhankelijke en onafhankelijke 
variabelen. Verklaringen zullen worden gezocht in de relaties tussen de elementen 
en de verschillen tussen de beleidsterreinen. De elementen uit het model van 
Bressers en Kuks heb ik, mede op basis van paragraaf 3.5, verder 
geoperationaliseerd voor toezicht. Het conceptuele model, dat aan deze 
operationalisering ten grondslag ligt, is in figuur 4.1 weergegeven. Het model kent 
vier elementen. 
 
Waar (Multi-level element) 
Hiermee worden de bestuurslagen bedoeld die bij het toezicht en de private 
systemen zijn betrokken. De verschillen in dit element kunnen liggen in het aantal 
niveaus, de aard van de niveaus en de relaties tussen de niveaus. 
 
Wie (Multi-actor element) 
Hieronder worden de actoren verstaan die in het beleidsveld van belang zijn. Hierbij 
wordt vooral gekeken naar de publieke en private actoren die te onderkennen zijn in 
het desbetreffende beleidsterrein. De complexiteit van het netwerk, als gevolg van 
verschillende types en aantallen actoren, kan verschillen tussen de beleidsterreinen.  
 
Wat (Multifaceted element) 
De doelstellingen van het toezicht en van het gebruik van private systemen vormen 
onderdelen van dit element. Ook de mogelijke verschillen in probleemdefinities en 
probleempercepties tussen actoren zijn in dit element van belang. Deze facetten 
kunnen worden samengebracht in de maatschappelijke legitimiteit en effectiviteit, 
zoals beschreven in de dimensies van Van Montfort.  
 
Hoe en waarmee (Multi-instrument en Multiresource based elementen) 
Hiermee worden twee elementen uit het model van Bressers en Kuks gecombineerd. 
De reden hiervoor is dat de wijze waarop toezicht wordt gehouden en het betrekken 
van private systemen daarin, in belangrijke mate bepalen hoe bevoegdheden en 
verantwoordelijkheden verankerd zijn en welke resources nodig zijn. Het hoe en 
waarmee zal ik voor de verschillende beleidsterreinen concretiseren aan de hand 
van de in tabel 2.1 genoemde varianten.  
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 Figuur 4.1: Conceptueel model governance binnen toezicht 
 
De onderlinge beïnvloeding van de elementen zijn in het model tot uitdrukking 
gebracht in de tweerichting verbindingspijlen. 
4.3 Onderzoeksvragen 
Op basis van de resultaten van de theoretische verdieping heb ik mijn 
verwachtingen, ten aanzien van de mogelijke factoren die van invloed kunnen zijn op 
het gebruik van private controlesystemen, gebruikt voor het formuleren van een 
aantal onderzoeksvragen. Uit het antwoord op deze onderzoeksvragen moet het 
mogelijk zijn het antwoord op de centrale vraag van dit onderzoek te destilleren.  
 
In de probleemstelling in hoofdstuk 1 is gesteld dat tussen de verschillende beleids-
terreinen verschillen bestaan in de mate waarin gebruik wordt gemaakt van private 
controlesystemen. De eerste onderzoeksvraag heeft daarom betrekking op de mate 
waarin de verschillende varianten van toezicht, zoals samengevat in tabel 2.1, 
binnen de desbetreffende beleidsterreinen voorkomen. De eerste onderzoeksvraag 
luidt daarom: 
 
1. Welke verschillen zijn tussen de verschillende beleidsvelden te zien in de toe-
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Nadat uit het antwoord op deze vraag is gebleken dat de verschillen kunnen worden 
geconcretiseerd, zijn de drie overige elementen uit het model onderzocht vanuit de 
verwachting dat vanwege de onderlinge beïnvloeding van de elementen ook daarin 
verschillen bij de desbetreffende beleidsterreinen te onderkennen zullen zijn. De 
tweede onderzoeksvraag luidt daarom als volgt: 
 
2. Welke verschillen zijn tussen de verschillende beleidsterreinen waar te nemen in 
de andere drie elementen (waar, wie en wat) uit het model - dus ten aanzien van 
de bestuurslagen, de actoren die een rol spelen in het toezicht en de visies, 
doelstellingen en probleempercepties? 
 
Wederom op basis van de door Bressers en Kuks vastgestelde onderlinge 
beïnvloeding wordt een relatie verwacht tussen de verschillen in de vastgestelde 
toezichtvarianten enerzijds en de elementen uit het onderzoeksmodel anderzijds. De 
derde onderzoeksvraag luidt daarom: 
 
3. Welke verbanden zijn te onderkennen tussen de bij de vorige twee onderzoeks-
vragen vastgestelde verschillen?  
 
Deze onderzoeksvragen vormen de basis van het onderzoek waarvoor de strategie 
in de volgende paragraaf is beschreven. 
4.4 Onderzoeksstrategie 
De centrale vraagstelling en de onderzoeksvragen vereisen een explorerende 
strategie. De antwoorden moeten inzicht geven in het hoe en het waarom van een 
verschijnsel. Voor een dergelijk onderzoek ligt een casestudy voor de hand (Yin 
2003).  
 
Het onderzoek kan ook gerangschikt worden onder de categorie interpreterend 
onderzoek (Swanborn 1987). Belangrijk is dat we ons realiseren dat interpreterend 
onderzoek een epistemologische basis heeft in het zogenaamde anti-funderings-
denken (Marsh en Furlong 2002). Dit anti-funderingsdenken stelt dat wij onze 
omgeving zien als het resultaat van de interpretatie van wat we waarnemen. Wat wij 
als de werkelijkheid beschouwen is niet meer dan het resultaat, of de constructie, 
van ons denken en onze betekenisgeving. Kenmerkend in deze benadering is dat de 
onderzoeker te maken heeft met een zogenaamde dubbele hermeneutiek: Actoren 
interpreteren de omgeving (eerste hermeneutiek) en deze interpretaties worden door 
onderzoekers geïnterpreteerd (tweede hermeneutiek). 
 
De casestudy heeft bestaan uit onderzoek van het toezicht, en het gebruik van 
private controlesystemen daarbij, binnen drie geselecteerde beleidsterreinen (zie 
4.5). Dit onderzoek heeft plaatsgevonden op basis van dossiers betreffende de 
geselecteerde onderwerpen. Tot de informatiebronnen behoren onder andere 
beleidsnotities, onderzoeksrapporten en internetpublicaties. De beschrijving die op 
basis daarvan voor elk van de beleidsterreinen is samengesteld, is vervolgens 
geverifieerd en gecompleteerd door middel van een drietal interviews. Hiervoor zijn 
drie beleidsbepalende ambtenaren bereid gevonden hun visie op de desbetreffende 
onderwerpen te geven. De geïnterviewden zijn geselecteerd op basis van hun 
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ervaring met en kennis van het onderwerp toezicht en het gebruik van private 
systemen daarbinnen. Ook spelen zij ieder voor zich een groot aantal jaren een 
toonaangevende rol in de ontwikkeling van het toezichtbeleid. In zogenaamde oog-
in-oog interviews (zie Emans 1990) zijn de onderwerpen op een gestructureerde 
wijze besproken. Bijlage 3 bevat de onderwerpen en vragen die bij deze interviews 
zijn gebruikt. De door de geïnterviewden geaccordeerde verslagen zijn in bijlage 8 
opgenomen.  
4.5 Selectie van de cases 
Bij de selectie van de te bestuderen cases zijn beleidsterreinen gekozen waarvan uit 
een eerste verkenning bleek dat er sprake is van verschillen in de mate van gebruik 
van private systemen. Deze beleidsterreinen zijn voedselveiligheid (LNV/VWS), 
arbeidsveiligheid (SZW) en bodembeheer (VROM).  
 
De onderwerpen zijn vergelijkbaar omdat zowel onveilige arbeid, onhygiënisch 
voedsel als verontreinigde bodems nadelige effecten op de gezondheid van burgers 
kunnen hebben. Hiermee hangt de maatschappelijke en politieke gevoeligheid van 
de onderwerpen samen. De behoefte aan overheidsinterventie staat voor de drie 
gebieden niet ter discussie, mede gezien de incidenten in het verleden, die veel 
publiciteit hebben gekregen. Denk bijvoorbeeld aan ongevallen in de bouw en RSI op 
het gebied van arbeidsveiligheid, BSE en dioxinekippen op het gebied van 
voedselveiligheid en bodemvervuiling in Lekkerkerk en de Plaspoelpolder voor het 
onderwerp bodembeheer. Voor de drie geselecteerde beleidsterreinen bleken 
daarnaast resultaten beschikbaar van onderzoek naar het gebruik van private 
controlesystemen. Hierdoor was het niet nodig dit gebruik tot in detail te onderzoeken 
en kon de nadruk liggen op de vergelijking van de terreinen. Wel resulteert dit in de 
eerder genoemde dubbele hermeneutiek.  
 
Gezien het verkennende karakter van deze studie is volstaan met drie cases. 
Daarnaast bleek van een aantal andere beleidsterreinen, zoals onderwijs of de 
binnenvaart, minder literatuur over de uitvoering van het toezicht beschikbaar en het 
gebruik van private controlesystemen. 
4.6 Gegevensverwerking 
De resultaten van de casestudies zijn op een beschrijvende wijze weergegeven en 
daarna kwalitatief samengevat in de vorm van tabellen. Vervolgens zijn voor de 
vastgestelde kenmerken de rangorde van relevantie voor de drie beleidsterreinen 
weergegeven en is een visuele presentatie op basis van een scorekaart gemaakt, 
zodat een beter inzicht in de relevantie van de kenmerken kon worden verkregen en 
een analyse mogelijk werd. Een statistische analyse is gezien het beperkte aantal 
cases niet mogelijk en is gezien de onderzoeksvragen, die een explorerend karakter 
hebben, ook niet nodig.  
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5 Onderzoek naar het gebruik van private systemen 
5.1 Inleiding 
In dit hoofdstuk worden de resultaten van de bestudering van de cases beschreven. 
Deze bestudering moet het antwoord geven op de onderzoeksvragen uit 4.3. In dit 
hoofdstuk worden ten behoeve van de eerste en tweede onderzoeksvragen de 
volgende aspecten van het toezicht in de gekozen beleidsterreinen beschreven: 
1. Het nalevingstoezicht en dan vooral het gebruik van private controlesystemen 
daarbinnen; 
2. De bestuurslagen en actoren die bij de beleidsvorming en –uitvoering betrokken 
zijn; 
3. De doelstellingen, visies, (perceptie van) problemen en ervaringen ten aanzien 
van het gebruik van private systemen in het toezicht. 
Aan elk beleidsterrein wordt een paragraaf besteed. Vervolgens wordt een paragraaf 
gewijd aan de vergelijking van de beleidsterreinen, en worden verbanden gelegd 
tussen de vastgestelde verschillen. Opgemerkt moet worden dat de aspecten die 
geen duidelijke verschillen te zien geven tussen de beleidsterreinen niet in detail 
worden beschreven.  
 
De geraadpleegde bronnen worden, voor zover niet in de literatuurlijst opgenomen, 
waar relevant via voetnoten benoemd. Daarnaast zijn geraadpleegde bronnen die 
een meer algemene bijdrage hebben gehad aan mijn beeldvorming vermeld in 
bijlage 8. Dit hoofdstuk wordt afgesloten met een paragraaf waarin de vergelijking 
van de beleidsterreinen wordt gepresenteerd en, in het kader van onderzoeksvraag 
3, de relaties tussen de verschillen wordt geanalyseerd. 
5.2 Voedselveiligheid  
Het Nationaal Kompas Volksgezondheid1 meldt dat in Nederland jaarlijks naar 
schatting 80 sterfgevallen gerelateerd zijn aan microbiologische besmetting van 
voedsel. Deze bron weet ook te melden dat de Voedsel en Warenautoriteit (VWA) 
jaarlijks 500-600 meldingen ontvangt van voedselvergiftiging; 1.400 tot 1.800 
personen worden jaarlijks ziek als gevolg van voedselvergiftiging. De jaarlijkse 
kosten als gevolg hiervan worden geraamd op 65 miljoen. Ter nuancering kan 
vermeld worden dat de Algemene Rekenkamer2 concludeert: “ons eten is nog nooit 
zo veilig geweest”.  
 
Het beleid en de regelgeving ten aanzien van (toezicht op) voedselveiligheid wordt in 
belangrijke mate op Europees niveau bepaald door de Europese algemene 
levensmiddelen verordening (General Food Law GFL)3. Voor bedrijven zijn specifieke 
verordeningen van toepassing, met bijvoorbeeld hygiënevoorschriften4, en voor het 
                                            
1
 http://www.rivm.nl, Microbiologische ziekteverwekkers in voedsel, september 2008 
2
 Algemene Rekenkamer, Voedselveiligheid en diervoeders; Nota aangeboden aan de Tweede Kamer, Den Haag (2005) 
3
 http://eur-lex.europa.eu, Verordening (EG) Nr. 178/2002 van het Europees Parlement en de Raad, 2002  
4
 http://eur-lex.europa.eu, Verordeningen (EG) Nr. 852/2004 en Nr. 853/2004 van het Europees Parlement en de Raad , 2004 
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toezicht is een controleverordening5 van kracht. Deze laatste bevat de eisen voor het 
toezicht door de lidstaten. Het toezicht moet afgestemd zijn op de vastgestelde 
risico’s en resultaten van eerdere controles. Ook moet het toezicht rekening houden 
met de controles die marktpartijen zelf uitvoeren. De verordening stelt dat de 
toezichthouder private partijen kan aanwijzen voor het uitvoeren van controletaken. 
 
In Nederland is het toezicht op de voedselveiligheid de gedeelde verantwoordelijk-
heid van de ministeries van VWS en LNV. Het beleid en toezicht in het kader van de 
veiligheid van het voedsel in relatie tot humane gezondheid is de primaire verant-
woordelijkheid van VWS. De productie en de primaire sector zijn het 
verantwoordelijkheidsgebied van LNV. De uitvoering van het toezicht is in handen 
van de Voedsel en Warenautoriteit (VWA) en de Algemene Inspectiedienst (AID). 
Daarnaast zijn enkele private organisaties door de overheid aangewezen voor het 
uitvoeren van specifieke controles, bijvoorbeeld het KDS voor controles op BSE, het 
COKZ voor controles in de zuivelsector en het CPE voor de controles in de pluimvee- 
en eierenbranche. Het toezicht op deze private controleorganisaties wordt door de 
VWA uitgeoefend.  
 
Hajer e.a. (2004) constateren dat de Europese GFL de ontwikkeling van governance 
belemmert doordat een scheiding is aangebracht tussen risicobeoordeling (VWA), 
risicomanagement (markt) en risicocommunicatie (Voedingscentrum). Governance 
vereist juist betrokkenheid van alle actoren in en sterke interactie tussen deze 
functies, betogen de auteurs. Overigens zien De Bakker e.a. (2007a) in de GFL juist 
mogelijkheden voor het gebruik van private systemen in het toezicht. Ze constateren 
dat partijen claimen dat de EU-verordeningen de delegatie van bevoegdheden aan 
private partijen in de weg zou staan, maar sluiten niet uit dat het hier gaat “om 
verborgen belangenagenda’s die zich moeilijk wetenschappelijk laten beschrijven”.  
 
Het beleidsnetwerk rondom voedselveiligheid (bijlage 4) is internationaal, omvangrijk 
en complex, zo blijkt uit de studies van Bondt e.a. (2005), Havinga (2006) en Smelt 
e.a. (2007). De noodzaak van een ketenbenadering wordt door verschillende van 
deze auteurs genoemd. Een belangrijk element is ook de internationale context van 
de markt in de agro-food- en levensmiddelensector. Onder andere dat de lidstaten 
een grote vrijheid hebben in het invullen van het toezicht, en het gebruik van private 
systemen daarin, kan marktongelijkheid tot gevolg hebben (Smelt e.a. 2007, Beuger 
2008). De positie van Nederland als exportland en het vertrouwen dat we met onze 
controles hebben opgebouwd mogen in dit kader ook niet onderschat worden. De 
complexiteit van het beleidsnetwerk komt ook tot uitdrukking in de diversiteit aan 
private nationale en internationale controlesystemen (bijlage 5). Diverse nationale en 
internationale (branche)organisaties hebben eigen controlesystemen opgezet. Over-
heden zijn hier niet bij betrokken. Waar tot voor kort weinig internationale afstemming 
plaatsvond, zien we nu overigens in het Global Food Safety Initiative6 samenwerking 
tussen de private partijen ontstaan. Tot één enkel controlesysteem is het echter nog 
niet gekomen. 
 
                                            
5
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De VWA en de AID zien toe op de naleving van de wettelijke eisen (variant 1 uit tabel 
2.1). De controles door de eerder genoemde private organisaties COKZ, KDS en 
CPE, kunnen als variant 2 worden beschouwd. De VWA houdt in beperkte mate 
rekening met resultaten van private controles. In de bakkerijgrondstoffen branche is 
het systeem RiskPlaza7 opgezet, met daarin een certificatieregeling voor 
leveranciers, gericht op het voorkomen van het gebruik van verontreinigde 
grondstoffen. Het systeem is door de VWA beoordeeld en de VWA heeft haar kennis 
betreffende risico’s ter beschikking gesteld. Ook het IKB-Ei schema is door de VWA 
geaccepteerd. De VWA zal bij haar toezicht rekening houden met deelname van 
bedrijven aan deze systemen en hanteert hiermee de toezichtondersteunende 
variant (variant 3b).  
 
Het Toezicht op Controle (ToC) beleidskader (Ministerie van LNV 2005), waarin het 
beleid ten aanzien van het gebruik van private systemen is beschreven, is onderwerp 
geweest van diverse onderzoeken. De Bakker e.a. (2007a, 2007b) hebben aandacht 
besteed aan de economische, bestuurskundige en maatschappelijke aspecten van 
het beleidskader in de agro-food sector. Smelt e.a. (2007) hebben de (on)mogelijk-
heden onderzocht van de toepassing van ToC in de diervoedersector. Een conclusie 
die uit deze onderzoeken kan worden getrokken is onder andere dat onvoldoende 
overeenstemming bestaat binnen LNV en tussen belanghebbenden over het doel, de 
verantwoordelijkheden en de taken binnen een ToC arrangement. De condities 
waaronder tot het gebruik van private systemen kan worden overgegaan, zijn daar-
naast niet helder. Een deel van deze conclusies sluit aan bij de waarnemingen van 
Deneux e.a. (2005) en De Bakker en Beekman (2006) die onderzoek hebben verricht 
naar de factoren die van invloed zijn op voedselveiligheid. Zij hebben vastgesteld dat 
niet altijd een gedeelde perceptie van de risico’s bestaat. Met name zijn verschillen te 
onderkennen tussen visies van consumenten, overheden en de industrie. 
 
Overigens wordt de constatering dat de toepassing van het ToC beleidskader 
nauwelijks van de grond komt, bevestigd door de recente jaarplannen van de VWA8. 
De jaarplannen 2007 en 2008 bevatten elf onderwerpen die gerelateerd zijn aan 
voedselveiligheid. Evenals in het jaarplan 2007 wordt in het plan 2008 bij twee 
onderwerpen in de toezichtarrangementen melding gemaakt van de voorgenomen 
(verdere) ontwikkeling van toezicht op controle. In de plannen wordt daarnaast het 
eigen toezicht op private controleorganisaties gecontinueerd. Accreditatie wordt 
hierbij niet als instrument voor dit toezicht genoemd. 
 
Zowel bij de detailhandelbranche als bij de overheid is sprake van onvoldoende 
vertrouwen in de kwaliteit van certificatie (Schilstra 2008). De internationale detail-
handelbranche oefent druk uit op accreditatie-instellingen om het toezicht op de 
certificatie-instellingen te intensiveren9.  
 
Het beleid van de VWA is echter niet actief deel te nemen in de ontwikkeling van de 
private systemen. Dit beschouwt VWA de verantwoordelijkheid van de marktpartijen 




 http://www.vwa.nl, Jaarplannen VWA 2007 en 2008 
9
 Gillard-Kaplan, C. The GFSI Accreditation Task Force Status Report, Presentatie op het congres van het International 
Accreditatie Forum te Stockholm, Oktober 2008 
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(Beuger 2008). De VWA probeert door een adviesrol bij de Stichting Certificatie 
Voedselveiligheid (SCV)10, beheerder van het Nederlandse voedselveiligheid 
certificatieschema, onder andere het belang van deskundigheid van auditoren van 
certificatie-instellingen te benadrukken.  
 
Met bovenbestaande is inzicht verkregen in de mate waarin private systemen worden 
gebruikt in het nalevingstoezicht ten aanzien van voedselveiligheid. Ook zijn de 
bestuurslagen en actoren in beeld gebracht en is inzicht gekregen in de visies, 
problemen en doelstellingen op dit gebied. Een samenvatting van de kenmerken, die 
uit de beschouwingen zijn gedestilleerd, is opgenomen in de tabellen 5.1 t/m 5.4.  
5.3 Bodembeheer 
Een maatschappelijke kosten baten analyse van bodemsaneringen uit 2006 stelt dat 
Nederland circa 400.000 locaties kent waar mogelijk ernstige bodemverontreiniging 
een bedreiging vormt voor de mens of het milieu (Van Wezel, 2006). Op ongeveer 
11.000 locaties is sprake van een onverantwoord risico waarvoor de kosten van het 
saneren geschat worden op 3 miljard euro (te realiseren voor 2015). De analyse gaat 
uit van risico’s voor de gezondheid van burgers indien de verontreiniging niet wordt 
aangepakt. Dat hier sprake is van een publiek belang waar overheidstoezicht 
gewenst is, bleek des te meer uit het in 1999 verschenen rapport “Wie betaalt, 
bepaalt” (Van den Anker 1999), waarin melding werd gemaakt van grote misstanden 
in de saneringssector.  
 
Onder bodembeheer wordt verstaan de uitvoering van bodemsanering, het 
beschermen van de bodem en het behandelen en verwerken van verontreinigde 
grond en bagger. Het nalevingstoezicht in het kader van bodembeheer is het terrein 
van de rijksoverheid en lagere overheden. Het ministerie van VROM stelt het beleid 
vast en houdt toezicht via VROM-Inspectie. In het beleid van VROM-Inspectie11 is 
gesteld dat rekening wordt gehouden met certificering- en erkenningsystemen en 
andere private controlesystemen bij de bedrijven.  
 
De wet- en regelgeving op het gebied van bodembeheer is nationaal. In 2007 (en 
onlangs in maart 2009) is een voorstel voor een Europese Kaderrichtlijn Bodem niet 
goedgekeurd door het Europese Parlement. Invoering van deze richtlijn zou op een 
aantal onderdelen verstrekkende gevolgen hebben voor het saneringsbeleid 
(Wesselink e.a. 2006). Wel kan een indirecte relatie aanwezig zijn met de Europese 
Kaderrichtlijn Water en de Bouwproducten Richtlijn. Van belang voor het toezicht zijn 
de Wet Bodembescherming en de daaraan gerelateerde besluiten, zoals het Besluit 
Bodemkwaliteit en het Bouwstoffenbesluit. In het bijzonder van belang voor dit 
onderzoek is het Besluit Bodemkwaliteit, omdat deze de basis is voor de KWALIBO 
regeling (Kwaliteitsborging in het Bodembeheer).  
 
In 2003 stelt VROM: “Diverse onderzoeken van onder meer de Inspectie VROM 
hebben aangetoond dat de uitvoering van het bodembeheer gevoelig is voor fouten 
en fraude” en “Een bodemsanering bijvoorbeeld, kent vele schakels en dus 




 VROM, VROM-inspectie Jaarplan 2009 
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kwetsbare overdrachtsmomenten waarbij vele partijen betrokken zijn, zoals de 
opdrachtgever, het onderzoeksbureau, de aannemer, de milieukundig begeleider, de 
transporteur, de grondreiniger, de hergebruiker en de stortplaatseigenaar.” 
(Ministerie van VROM 2003). De markt rondom bodemsaneringen (bijlage 6) kent de 
specifieke omstandigheid dat opdrachtgevers vaak eenmalig met de materie te 
maken hebben. Het ontbreekt ze aan kennis en ervaring en er zal ook geen sprake 
zijn van leereffecten. Het beleidsterrein is daarnaast relatief jong. Bij de eerste 
bodemsaneringsoperaties in de jaren tachtig van de vorige eeuw werkten 
onderzoeksbureaus, uitvoerders en overheden nauw samen omdat geen van de 
partijen de ervaring en kennis bezat om de immense problemen zelf op te lossen. In 
1998 leidde de ervaringen met deze samenwerking tot de oprichting van de Stichting 
Integrale Kwaliteitsborging Bodembeheer (SIKB)12 waarin overheden en markt-
partijen samenwerken bij de verbetering van de kwaliteit van het bodembeheer.  
 
In 2001, 2003 en 2005 rapporteert VROM-Inspectie13 dat de kwaliteit van het toezicht 
door provincies en gemeenten op bodemsaneringen ontoereikend is. Voor een deel 
lagen de problemen bij de uitvoerders, maar ook de opdrachtgevers en 
toezichthouders schoten tekort. De KWALIBO regeling die verbetering in de 
uitvoering en het toezicht moest brengen, richt zich in het bijzonder op deze bij het 
bodembeheer betrokken actoren, en hanteert hierbij drie sporen14: 
• De verbetering van de kwaliteit bij de overheid in de functie van bevoegd gezag. 
• De verbetering van het toezicht en de handhaving door de lagere overheden. 
• De waarborging van de kwaliteit én integriteit van de schakels in de keten, 
aangeduid met ‘bodemintermediairs’, via een erkenningsregeling. 
 
De eisen waartegen wordt getoetst, binnen de private controlesystemen in het kader 
van bodembeheer, bestaan niet uitsluitend uit de wettelijke eisen. Ook relatief 
gedetailleerde uitvoeringsprotocollen, die door de samenwerkende partijen zijn 
overeengekomen, worden bij de controles gebruikt. 
 
Het controlesysteem binnen KWALIBO kan gezien worden als een combinatie van 
een 3c en 3d variant (zie tabel 2.1). De uitvoerende partijen (intermediairs) in 
bodembeheer moeten over een erkenning van Bodem+ beschikken. Bodem+ is de 
door VROM in het leven geroepen uitvoeringsorganisatie die is ondergebracht bij het 
agentschap SenterNovem. Deze Bodem+ erkenning is gebaseerd op certificatie of 
accreditatie volgens private certificatie- en accreditatieschema’s die door SIKB 
worden beheerd. Certificerende instellingen worden aangewezen op basis van een 
accreditatie door de RvA. De certificatie en accreditatie worden onvoorwaardelijk 
geaccepteerd, maar eigen toezicht door VROM-Inspectie, Inspectie V&W en 
bevoegde gezag (provincies en grote gemeenten) is niet geheel afwezig. Op basis 
van dit toezicht kan Bodem+ een afgegeven erkenning intrekken, zonder dat sprake 
is van een intrekking van het private certificaat. Hiermee is een publieke 
sanctiemogelijkheid toegevoegd aan de sanctiemogelijkheden in de private 
certificatie- of accreditatieschema’s. Om deze reden is dit geen zuivere 3d 
erkenningsvariant. Het toezicht door VROM-Inspectie is ook gericht op de “free 








  Pagina 27  
riders´, de intermediairs die zich niet laten certificeren of accrediteren, maar wel in de 
sector actief willen zijn. Een deel daarvan handelt “zonder meer crimineel”; een 
ketenbenadering is noodzakelijk om dergelijke partijen uit te sluiten (Elsink 2007).  
 
De juridische structuur binnen KWALIBO is afgeleid van de structuur van erkende 
kwaliteitsverklaringen die VROM al decennia in de bouwsector hanteert. SIKB 
schema’s zijn, zoals dat ook in de bouwsector met de zogenaamde nationale KOMO 
beoordelingsrichtlijnen het geval is, in wettelijke regelingen verankerd. De KWALIBO 
regeling heeft met haar aandacht voor kwaliteitsborging bij de intermediairs ook een 
duidelijke preventieve werking.  
 
De werking van de KWALIBO-regeling is recentelijk door Bodem+ geëvalueerd15. 
Hoewel de implementatie nog niet geheel is afgerond, komen de opstellers van het 
verslag tot de conclusie dat certificatie en accreditatie enerzijds en handhaving 
anderzijds elkaar versterken. VROM stelt zelf dat de ontdekking recentelijk van een 
geval van fraude door een door Bodem+ erkende intermediair de kracht van het 
systeem aantoont. 
 
In deze paragraaf zijn de kenmerken van het nalevingstoezicht ten aanzien van 
bodembeheer in beeld gebracht. Het gebruik van private systemen daarbinnen, de 
bestuurslagen en actoren zijn inzichtelijk gemaakt. En de visies, problemen en 
doelstellingen zijn samengevat. Een samenvatting van de kenmerken is opgenomen 
in de tabellen 5.1 t/m 5.4. 
5.4 Arbeidsveiligheid 
De Monitor Arbeidsongevallen16 laat zien dat in 2006 sprake was van 82 dodelijke 
slachtoffers als gevolg van een bedrijfsongeval. Totaal 4.100 personen zijn dat jaar 
na een bedrijfsongeval in het ziekenhuis opgenomen. Naast ongevallen met 
dergelijke ingrijpende gevolgen zijn onveilige werkplekken aanleiding tot veel 
ziekteverzuim en aanspraak op de WIA.  
 
Arbeidsveiligheid is het werkterrein van het ministerie van Sociale Zaken en Werk-
gelegenheid (SZW). De beleidsinstrumenten die SZW hierbij ter beschikking staan 
zijn divers (Baarsma en Janssen 2007). Het houden van toezicht, certificatie en het 
vertrouwen op private keurmerken zijn voorbeelden van de genoemde instrumenten. 
Uit een evaluatie van het programma versterking arbeidsveiligheid17 blijkt dat het 
programma in de periode van 2003 tot 2008 heeft geleid tot 10% vermindering van 
het aantal ongevallen bij de bedrijven die in het programma participeerden. 
Nalevingstoezicht was één van de onderdelen van dit programma. 
 
Een deel van de regelgeving op het gebied van arbeidsveiligheid vindt de oorsprong 
in Europese richtlijnen (bijvoorbeeld veiligheid van drukvaten, liften en machines). 
Voor andere onderwerpen is de regelgeving volledig nationaal. Omdat sprake is van 
Europese richtlijnen en niet van verordeningen (zoals bij voedselveiligheid), moeten 
                                            
15
 http://www.senternovem.nl/bodemplus, Implementatie Besluit Bodemkwaliteit, Monitoringsverslag 2008, maart 2009 
16
 http://arbeidsinspectie.szw.nl, Monitor Arbeidsongevallen in Nederland 2006, TNO Kwaliteit van Leven (2008) 
17
 http://www.arboportaal.nl, Eindevaluatie programma versterking arbeidsveiligheid, K+V Organisatieadvies (2008) 
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de lidstaten de regels in nationale wetgeving verwerken. Een nationale invulling is 
hierdoor mogelijk. 
 
De eisen waartegen de Arbeidsinspectie toetst zijn in veel gevallen vervat in 
zogenaamde arbocatalogi. Deze catalogi worden voor sectoren samengesteld door 
vertegenwoordigers uit deze sectoren en bevatten vooral middelvoorschriften. SZW 
blijft wel eindverantwoordelijk voor de eisen en toetst de catalogi bijvoorbeeld op 
Europese regels. Bij goedkeuring neemt SZW de catalogi op in een zogenaamde 
verzamel AMVB die vervolgens de basis is voor het toezicht. Sectoren die er niet in 
slagen arbocatalogi op te stellen krijgen meer nadrukkelijk toezicht van de 
Arbeidsinspectie.  
 
Toezicht op veiligheid is niet altijd een taak geweest van de overheid. Het toezicht op 
de veiligheid van liften was bijvoorbeeld sinds 1933 de taak van het Liftinstituut, dat 
destijds door de liftindustrie zelf is opgericht. De bouw kent in Aboma+Keboma al 
meer dan 40 jaar een eigen controleorganisatie die onder meer controles op de 
veiligheid op de bouwplaats uitvoerde. SZW betrekt dit soort private controle-
organisaties al sinds de jaren zestig van de vorige eeuw bij het toezicht op 
arbeidsveiligheid. Een verankering in wetgeving gecombineerd met een aanwijzings-
regime zorgden ervoor dat deze controleorganisaties feitelijk als monopolist konden 
opereren. Sinds de jaren negentig is de markt voor keuringen geliberaliseerd, 
waardoor concurrentie ontstond tussen de keurders. De ervaring van SZW met het 
aanwijzen van private controleorganisaties vindt ook haar oorsprong in de Europese 
regelgeving. In het kader van bijvoorbeeld de Europese Machine richtlijn wijst SZW 
sinds begin jaren negentig van de vorige eeuw organisaties aan, die in het kader van 
de CE-markering van machines keuringen mogen uitvoeren. De beoordeling van de 
controleorganisaties, voordat zij worden aangewezen door SZW, wordt uitgevoerd 
door IWI. Ook het periodiek toezicht op deze aangewezen controleorganisaties vindt 
plaats door IWI.  
 
De Inspectieraad (2009) meldt in zijn voortgangsrapportage van het Programma 
Vernieuwing Toezicht: “Zo heeft de AI geconstateerd dat de regels bij 
asbestverwijdering massaal worden overtreden, ondanks een systeem van 
certificering” en “De inspectie gaat meer samenwerken met certificerende instellingen 
en gemeenten, en wil dat brancheorganisaties onderling nauwer gaan samen-
werken”. Opvallend in deze constatering van de Inspectieraad is dat binnen het 
ministerie van SZW, na het vaststellen van problemen in een branche, niet wordt 
besloten af te zien van het gebruik van een privaat controlesysteem, maar dat 
getracht wordt het systeem samen met de branche te verbeteren. Diverse onder-
zoeken waarbij het gebruik van certificatie in relatie tot arbeidsveiligheid onderzocht 
is, bevestigen de toegevoegde waarde van de deelneming van belanghebbende 
partijen in de totstandkoming van de certificatieregelingen (De Graaff 1995, en Evers 
en Vos 2002). 
 
Op dit moment vindt een wijziging plaats in het stelsel van aanwijzing van en toezicht 
op controleorganisaties18. In het nieuwe stelsel worden instrumenten zoals inspectie 
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 http://home.szw.nl, Informatiebulletin Stelselwijziging Certificatie Arbeidsomstandigheden,, november 2008 & maart 2009 
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en certificatie van personen, producten, processen en systemen ingezet binnen het 
toezicht op arbeidsveiligheid. Hiertoe wordt een groot aantal specifieke schema’s 
voor certificatie, aanwijzing en toezicht opgesteld. De schema’s worden opgesteld 
door zogenoemde beheersstichtingen waarin de belanghebbende partijen 
participeren. In de schema’s worden eisen opgenomen die een nadere invulling van 
de globale wettelijke nationale of Europese eisen zijn. SZW neemt niet deel in de 
stichtingen maar heeft de modellen voor de schema’s opgesteld en zal de 
uiteindelijke schema’s ook door de minister laten goedkeuren. De beoordeling van de 
controleorganisaties zal door de RvA geschieden, zonder dat overigens accreditatie 
verplicht is. Een positief beoordelingsrapport van de RvA voldoet voor SZW. 
 
Het beleid van de Arbeidsinspectie is het toezicht meer risicogericht te maken19. Ook 
zet de Arbeidsinspectie in op preventie, door meer aandacht te geven aan arbozorg. 
Men heeft echter niet het beleid om bedrijven die beschikken over een certificaat 
voor bijvoorbeeld Arbo- of veiligheidszorg minder te bezoeken. Op dit punt wordt dus 
geen gebruik gemaakt van de toezicht ondersteunende variant (3b). 
 
Een voordeel van het gebruik van private controleorganisaties is volgens SZW dat de 
kennis die in de markt aanwezig is beter benut wordt in het toezicht. De keerzijde van 
deze medaille is echter dat het gevaar bestaat dat technische expertise op het 
gebied van toezicht bij de overheid verdwijnt. Dit is een probleem dat ook Elsink 
(2008) aanroert. 
 
Binnen het beleidsveld arbeidsveiligheid worden verschillende toezichtvarianten 
toegepast: 
• De arbeidsinspectie houdt zelf toezicht door bij bedrijven controles uit te voeren 
op naleving van wettelijke eisen (variant 1). 
• Op een aantal terreinen (onder andere persoonlijke beschermingsmiddelen, 
explosieveiligheid en machinerichtlijn) heeft SZW private controleorganisaties 
aangewezen die op wettelijke eisen controleren (variant 2); er is hier echter geen 
sprake van private controlesystemen die door marktpartijen zijn ontwikkeld.  
• Op een enkel terrein wordt rekening gehouden met de aanwezigheid van 
vrijwillige certificaten uit een privaat controlesysteem. Dit betreft het terrein van de 
elektrotechnische veiligheid waar de Arbeidsinspectie rekening kan houden met 
zogenaamde STIPEL persoonscertificaten, die een bewijs zijn van de deskundig-
heid van bijvoorbeeld elektrotechnische monteurs (variant 3b). 
• Het nieuwe stelsel dat voor een groot aantal deelgebieden (onder andere liften, 
kranen, asbest, duikers) wordt ingevoerd bestaat uit verplichte certificatie of 
inspectie volgens een privaat controlesysteem dat door partijen wordt ontwikkeld. 
De controleorganisaties worden aangewezen door het ministerie van SZW. Het 
ministerie laat wel zelf aanvullend toezicht houden bestaande uit eerste- en 
tweede lijntoezicht door de Arbeidsinspectie respectievelijk IWI (variant 3c). 
 
Het beleidsnetwerk op het gebied van arbeidsveiligheid is relatief eenvoudig (bijlage 
7). De relatie werkgever/werknemer die hier van belang is, is geïnstitutionaliseerd in 
de Stichting van de Arbeid. Op het gebied van de arbocatalogi worden de sociale 
                                            
19
 Arbeidsinspectie, jaarplan 2009 
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partners, via deze stichting, bij de totstandkoming van eisen betrokken. De private 
systemen worden verder vormgegeven door aparte stichtingen waarin de 
belanghebbenden participeren. Hiertoe behoren bijvoorbeeld beroepsverenigingen, 
branchewerkgevers- en werknemersorganisaties. Het aantal aangewezen controle-
organisaties is beperkt en er bestaan geen concurrerende private certificatie-
systemen.  
 
IWI heeft de afgelopen jaren regelmatig onderzoek gedaan naar de potentiële risico’s 
van het gebruik van private partijen in het nalevingstoezicht. Onderzoek is onder 
andere gedaan naar de effecten van liberalisering van de keuringsmarkt op de 
kwaliteit van de keuringen20. De conclusie was dat de uitvoeringsnormen voor de 
keuringen van liften en kranen moeten worden verbeterd. Een onderzoek naar 
integriteitzorg21 liet zien dat op dat punt geen knelpunten bestaan. IWI beoordeelt de 
organisaties ook positief op het onderwerp deskundigheid22. 
 
Met bovenbestaande is inzicht verkregen in de mate waarin private systemen worden 
gebruikt in het nalevingstoezicht ten aanzien van arbeidsveiligheid en in de 
bestuurslagen die hierbij van belang zijn. De actoren zijn in beeld gebracht en er is 
zicht gekregen op de visies, problemen en doelstellingen ten aanzien van dit toezicht 
en de private systemen. Een samenvatting van de kenmerken is opgenomen in de 
tabellen 5.1 t/m 5.4. 
5.5 Vergelijkingen van de beleidsterreinen 
Het conceptuele onderzoeksmodel uit hoofdstuk 4 bevat vier elementen (waar, wie, 
wat, en hoe en waarmee). Aan het slot van dit hoofdstuk zal ik met deze elementen 
het toezicht en het gebruik van private systemen in de drie beleidsterreinen 
vergelijken en daarbij de onderzoeksvragen proberen te beantwoorden. 
 
In de tabellen 5.1-5.4 worden de kenmerken samengevat; hierbij zijn met name de 
kenmerkende verschillen beschreven. De democratische en juridische dimensies, die 
volgens het model onderdeel van het element ‘wat’, zijn dit element niet verder 
genoemd. Uit de beschikbare bronnen en uit de interviews blijkt namelijk niet dat op 
deze dimensies tussen de beleidsterreinen verschillen bestaan. Ook heeft een 
analyse van het beleid, zoals vastgelegd in de begrotingen van de verantwoordelijke 
departementen van 1999 t/m 2009, geen trendverschillen laten zien in de aandacht 
voor het gebruik van private systemen. Deze analyse is in bijlage 9 opgenomen. 
 
                                            
20
 IWI, Hoogspel, Een onderzoek naar effecten van liberalisering van de keuringsmarkt op de kwaliteit van keuringen van liften 
en kranen (2004) 
21
 IWI, De waarde van vasthoudendheid, integriteitzorg bij certificatie- en controleorganisaties (2007) 
22
 IWI, Betrokkenheid bij kwaliteit, borging deskundigheid bij certificatie- en controleorganisaties (2007) 
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Tabel 5.1: Verschillen in toezichtvarianten (hoe en waarmee) 
Beleidsterrein Toezichtvarianten 
Voedselveiligheid - Nadruk op varianten 1 en 2 
- Beperkte toepassing variant 3b. 
Bodembeheer - Beperkt gebruik variant 1 
- Structurele toepassing van variant 3c met kenmerken van 3d. 
Arbeidsveiligheid - Varianten 1 en 2  
- Toepassing van en verdere ontwikkeling van variant 3c. 
 
De eerste onderzoeksvraag kan op basis van deze tabel 5.1 worden beantwoord. Bij 
voedselveiligheid is het gebruik van private systemen het minst doorgevoerd en bij 
bodembeheer het meest. Arbeidsveiligheid neemt een midden positie in. 
 
De tweede onderzoeksvraag kan op basis van de tabellen 5.2, 5.3 en 5.4 worden 
beantwoord. 
 
Tabel 5.2: Verschillen in bestuurslagen (waar) 
Beleidsterrein Kenmerken 
Voedselveiligheid - Sterke Europese bepaling beleid en regels 
- Centraal toezicht 
- Marktzijde internationaal georganiseerd. 
Bodembeheer - Nauwelijks Europees beleid en regelgeving 
- Toezicht sterk gedecentraliseerd. 
Arbeidsveiligheid - Europees beleid met nationale invulling 
- Toezicht centraal 
 
Tabel 5.3: Verschillen in de actoren (wie) 
Beleidsterrein Kenmerken 
Voedselveiligheid - Uitgebreid en complex netwerk 
- Ketenafhankelijkheid  
- Internationale context relevant. 
Bodembeheer - Redelijk uitgebreid en complex netwerk  
- Gebrek aan deskundigheid bij eenmalige opdrachtgevers 
- Vele schakels in proces (intermediairs). 
Arbeidsveiligheid - Relatief eenvoudig netwerk 
- Samenwerking belanghebbenden (sociale partners). 
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Tabel 5.4: Verschillen in doelstellingen, visies, problemen (wat) 
Beleidsterrein Kenmerken 
Voedselveiligheid - Beperkt overheids- en marktvertrouwen in private systemen 
- Weinig overeenstemming over doel en verantwoordelijkheden 
- Diverse verschillende (concurrerende) private systemen 
- VWA/LNV neemt geen deel in structuur van private systemen  
- Accreditatie geen voorwaarde voor private systemen 
- Ervaring met (beperkt) gebruik van private organisaties in toezicht. 
Bodembeheer - Kwaliteit overheidstoezicht ter discussie 
- VROM neemt actief deel in structuur 
- Relatief nieuw beleidsterrein 
- VROM gebruikt ervaringen uit vergelijkbare beleidsterreinen 
- Reëel risico op fraude 
- Vertrouwen in accreditatie als instrument voor metatoezicht 
- Filosofie gaat uit van kwaliteitsverbetering en preventie in gehele keten. 
Arbeidsveiligheid - SZW neemt niet deel in structuur voor private systemen, maar dicteert vorm 
en inhoud in belangrijke mate 
- SZW vertrouwt beperkt op accreditatie en hanteert eigen condities voor 
metatoezicht 
- Beperkt aantal private schema’s op gebied van arbeidsveiligheid 
- Lange historie in gebruik van private organisaties. 
 
De verschillen tussen de beleidsterreinen zijn samengevat in tabel 5.5. Hierbij is een 
rangorde (1 tot 3) aangebracht in de mate waarop het kenmerk relevant is voor een 
beleidsterrein.  
 









Gebruik private systemen in overheidstoezicht 1 3 2 
Europese invloed op beleid en regels 3 1 2 
Decentraal toezicht 1 3 1 
Markt internationaal georganiseerd 3 1 1 
Omvangrijk en complex netwerk 3 2 1 
Belang internationale context 3 1 1 
Gebrek aan deskundigheid afnemers 1 3 1 
Ketenafhankelijkheid 3 3 1 
Kritiek op overheidstoezicht 1 3 1 
Beperkt vertrouwen in private systemen bij partijen 3 1 2 
Geen overeenstemming over doelen en middelen 3 1 1 
Relatief jong beleidsterrein 1 3 1 
Ervaring overheid met gebruik private organisaties 3 1 3 
Ervaring overheid met gebruik private systemen 1 3 2 
Overheid neemt actief deel in ontwikkeling systemen 1 3 2 
Diversiteit aan schema’s in de markt 3 1 2 
Fraude risico in sector 1 3 1 
Overheid’s filosofie van preventie in keten 1 3 1 
Vertrouwen van overheid in accreditatie 1 3 2 
1
 Rangorde waarbij 1 de minst relevante en 3 het meest relevante kenmerk is 
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Een scorekaart met deze rangordes is in tabel 5.6 weergegeven. Hierbij zijn de 
kolommen oplopend gerangschikt naar het niveau van het gebruik van private 
systemen. Met deze visuele presentatie worden de relaties zichtbaar tussen de mate 
van gebruik van private systemen en de andere kenmerken (onderzoeksvraag 3). 
Deze tabel 5.6 laat zien dat er kenmerken te onderscheiden zijn die samengaan met 
een hoog niveau in gebruik van private systemen (donkere cellen in kolom ‘hoog’) en 
kenmerken die met een laag niveau geassocieerd kunnen worden (donkere cellen in 
kolom ‘laag’).  
 
Tabel 5.6: Scorekaart kenmerken1  
Kenmerk 
Gebruik private systemen in toezicht 




r Europese invloed op beleid en regels    
Decentraal toezicht    




Omvangrijk en complex netwerk    
Belang internationale context    
Gebrek aan deskundigheid afnemers    




Kritiek op overheidstoezicht    
Beperkt vertrouwen in private systemen bij partijen    
Geen overeenstemming over doelen en middelen    
Relatief jong beleidsterrein    
Ervaring overheid met gebruik private organisaties    
Ervaring overheid met gebruik private systemen    
Overheid neemt actief deel in ontwikkeling systemen    
Diversiteit aan schema’s in de markt    
Fraude risico in sector     
Overheid’s filosofie van preventie in keten    
Vertrouwen van overheid in accreditatie     
1




Met de beantwoording van de onderzoeksvragen ben ik aangeland bij de analyse en 
discussie, die moeten leiden tot de conclusies en de beantwoording van de centrale 
vraagstelling van dit onderzoek.  
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6 Discussie en conclusies 
Met de antwoorden op de onderzoeksvragen ben ik aangeland bij de centrale vraag-
stelling. Welke factoren mogelijk van invloed zijn op het gebruik van private systemen 
zal ik afleiden uit de verschillen tussen de behandelde beleidsterreinen. Ik grijp 
daarbij terug op de elementen van het onderzoeksmodel uit hoofdstuk 4; deze zal ik 
bediscussiëren in de eerste paragraaf. De relaties die hierbij onderkend zijn tussen 
de elementen zijn tot slot van die beschouwing in een relatiediagram weergegeven. 
Vervolgens worden de conclusies getrokken en wordt stilgestaan bij de beperkingen 
van het onderzoek. Ik sluit af met een aantal aanbevelingen voor verder onderzoek. 
6.1 Kenmerken nader beschouwd 
6.1.1 Waar de beleidsvorming en uitvoering plaatsvinden 
Tussen de drie bestudeerde beleidsterreinen zijn verschillen te zien op een drietal 
kenmerken binnen het multi-level element van het onderzoeksmodel. 
 
Europese invloed op beleid en regels 
Ten aanzien van de bestuurslagen zien we de invloed van Europa op voedselveilig-
heid en in mindere mate op arbeidsveiligheid. Een verklaring voor mijn constatering, 
dat de invloed vanuit Europa niet samengaat met het gebruik van private systemen, 
kan niet direct gegeven worden. De regelgeving in Europa maakt de betrokkenheid 
van private partijen bij het toezicht weldegelijk mogelijk. Ik verwacht daarom dat een 
verklaring gezocht moet worden in de relatie met andere kenmerken, zoals de 
internationaal georganiseerde markt en de internationale context die ook juist bij 
voedselveiligheid van belang zijn. Dat de Europese Unie juist gezien wordt als 
voorbeeld van succesvolle ontwikkeling van governance (Hajer en Wagenaar 2003) 
zou moeten betekenen dat governance in het toezicht tot de mogelijkheden behoord. 
 
Decentraal toezicht 
Bij bodembeheer is in vergelijking met de andere twee onderwerpen decentralisatie 
typerend. Dit kenmerk gaat samen met kritiek op het toezicht door deze decentrale 
overheden, die een belangrijk aanleiding was voor de samenwerking met de actoren 
in het beleidsnetwerk en het initiëren van de KWALIBO regeling. Ik beschouw deze 
decentralisatie daarom niet als voorwaarde, maar wel in combinatie met de 
problemen met het decentrale toezicht, als aanleiding om toezichtstaken van de 
overheid af te stoten naar de markt. Dit ligt namelijk in het verlengde van wat 
Kooiman (1993) stelt over de noodzaak voor een overheid samen te werken met 
onder andere de marktsector. De toegenomen complexiteit van de samenleving 
noopt een overheid hiertoe. Ook zie ik deze ontwikkeling als een voorbeeld van de 
conclusie van Evers (2002) dat problemen met het nalevingstoezicht redenen zijn 
voor het gebruiken van private controlesystemen.  
 
Markt internationaal georganiseerd 
Verschillende niveaus in bestuurslagen zien we niet alleen aan de zijde van de 
overheid maar ook in de markt. Vooral binnen de voedselveiligheid sector is de 
organisatiegraad hoog, ook internationaal. Dit gaat samen met de diversiteit aan 
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internationale controlesystemen. Voor een nationale overheid is het moeilijk op deze 
systemen invloed uit te oefenen. Zoals we later zullen zien draagt juist de 
mogelijkheid tot het beïnvloeden van een systeem bij aan het vertrouwen in de 
resultaten van de private controles. 
6.1.2 Wie in het netwerk een rol spelen 
Binnen het onderzoek is geen volledige netwerk- of configuratieanalyse uitgevoerd. 
Er is echter wel inzicht verkregen in een aantal kenmerken van de netwerken, en de 
verschillen daarin tussen de drie beleidsterreinen. 
 
Omvangrijk en complex netwerk 
De omvang en complexiteit van het netwerk kunnen de oorzaak zijn van een gebrek 
aan overeenstemming over doelen en middelen. Een verklaring voor deze relaties 
kan gevonden worden in de mogelijke barrières die onder andere Termeer (2008) 
noemt voor de ontwikkeling van governance. De mogelijke tegenstrijdige ideeën over 
risico’s, of zelfs de angst zich op een andere partij te moeten verlaten, kunnen in dit 
kader als reële bedreigingen voor de ontwikkeling van governance en van het 
gebruik van private systemen genoemd worden. Overigens is de score die hier 
gegeven is aan complexiteit en omvang, door het ontbreken van een objectieve 
meetlat, voor discussie vatbaar. De complexiteit en omvang van de netwerken in de 
sectoren voedselveiligheid en bodembeheer zouden ook als gelijkwaardig kunnen 
worden beoordeeld. Wel zien we binnen bodembeheer dat het probleem van de 
complexiteit van het netwerk is ondervangen door het overlegorgaan Stichting 
Infrastructuur Kwaliteitsborging Bodemkwaliteit (SIKB) waarin de belanghebbende 
partijen deelnemen om te komen tot overeenstemming over de controlesystemen. 
Het ontstaan van het SIKB zie ik als voorbeeld van “institutionele reconstructie” (Van 
Kersbergen en Van Waarden 2004) als reactie op de toegenomen complexiteit en 
het niet meer voldoen van de traditionele instituten (Hajer en Wagenaar 2003). 
 
Ketenafhankelijkheid 
Het kenmerk ketenafhankelijkheid laat niet een duidelijke relatie zien met het gebruik 
van private systemen. We zien hier mogelijk twee tegengestelde effecten. Bij bodem-
beheer biedt de ketenafhankelijkheid juist een mogelijkheid de risico’s op fraude 
terug te dringen. Het gebruik van verplichte private controlesystemen bevordert dat in 
de keten geen plaats is voor free-riders (Elsink 2007). Bij voedselveiligheid gaat de 
ketenafhankelijkheid samen met een diversiteit aan private controlesystemen, door-
dat bijvoorbeeld verschillende supermarktketens hun toeleveranciers deelname aan 
de eigen controlesystemen opleggen.  
 
Belang internationale context 
Het belang van een internationale context zou moeten resulteren in het streven naar 
harmonisatie van het overheidstoezicht in Europa, zoals recentelijk ook voor bij-
voorbeeld de financiële sector duidelijk is geworden. Een lidstaat die op eigen houtje 
besluit tot het introduceren van private systemen zal bedrijven wellicht benadelen ten 
opzichte van de bedrijven in andere landen (Beuger 2008). De relevantie van de 
internationale context van toezicht en private systemen, wordt ook bevestigd door 
Eijlander e.a. (2003) die het belang benadrukken van een betrouwbare toezicht-
structuur voor een exportland als Nederland. Dit kan een argument zijn geen gebruik 
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te maken van private controlesystemen. Een vergelijkend onderzoek tussen 
toezichthouders in de lidstaten van de EU, kan wellicht inzicht geven in de 
verschillen. We zouden kunnen stellen dat binnen voedselveiligheid geen 
consistentie aanwezig is tussen de drie niveaus die Van Montfort (2004) noemt en 
die een voorwaarde is voor de ontwikkeling van governance. Op het systeemniveau 
lijken de governance concepten ingevoerd, maar op het niveau van organisaties en 
coördinatiemechanismen blijven deze achter.  
 
Gebrek aan deskundigheid afnemers 
Een specifiek kenmerk van het netwerk op het gebied van bodembeheer is dat de 
opdrachtgevers vaak ondeskundig zijn. De door Baarsma en Janssen (2007) ge-
noemde informatiescheefheid, als legitimatie van overheidsinterventie, is hierop bij 
uitstek van toepassing. De overheidsinterventie bestaat in dit geval uit toezicht, 
waarbinnen een grote rol is weggelegd voor de private systemen. We hebben gezien 
dat de private systemen zich kenmerken door het samenwerken van de verschillende 
partijen (De Graaff 1995). Op deze wijze dragen de systemen bij aan het opheffen 
van de informatiescheefheid.  
6.1.3 Wat de doelstellingen, visies en percepties zijn van de actoren  
De meeste kenmerken, waarop verschillen tussen de beleidsterreinen zijn waar te 
nemen, kunnen we toedichten aan het element ‘wat’. Binnen dit element zijn alle 
kenmerken onder te brengen die betrekking hebben op visies, doelstellingen, 
percepties en ervaringen. Ik heb getracht dit element te structureren op basis van de 
dimensies van maatschappelijke legitimiteit en effectiviteit, zoals beschreven door 
Van Montfort (2004). Geconcludeerd kan worden dat de eerste twee dimensies die 
Van Montfort noemt – democratie respectievelijk wet en recht - geen verschillen laten 
zien tussen de drie beleidsterreinen. Het door Rhodes (2000) gesignaleerde 
‘uithollen van de staat’ lijkt in dit geval niet van toepassing.  
 
Geen overeenstemming over doelen en middelen 
Binnen de dimensie gemeenschappelijkheid zien we verschillen tussen de beleids-
terreinen. De perceptie van problemen evenals de visies op de doelstellingen van de 
private controlesystemen en op de verantwoordelijkheden dienaangaande, ver-
schillen vooral tussen de actoren binnen het voedselveiligheid beleidsterrein. De 
ontwikkeling van governance wordt door dit soort conflicterende ideeën over beleid 
belemmerd (Termeer 2008). Op het gebied van bodembeheer en arbeidsveiligheid 
zien we juist dat het gebruik van private systemen bijdraagt aan het verbeteren van 
de gemeenschappelijkheid, zoals ook De Graaff (1995) en Dorbeck-Jung e.a. (2005) 
stellen. 
 
Beperkt vertrouwen in private systemen bij partijen  
De dimensie uitvoering binnen de maatschappelijke effectiviteit en legitimiteit kan 
ingevuld worden vanuit het vertrouwen in de controlesystemen dat al dan niet 
aanwezig is bij de partijen. De barrières die Termeer noemt zijn van invloed op dit 
vertrouwen. Het lijkt logisch dat bij een gebrek aan vertrouwen in de private 
systemen, deze niet snel binnen het overheidstoezicht gebruikt zullen worden. Uit de 
constatering gedaan binnen het werkveld arbeidsveiligheid blijkt echter, dat het ook 
mogelijk is dat een gebrek aan vertrouwen voor een departement aanleiding kan zijn 
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zich juist meer met de private systemen te bemoeien. Vooral de samenwerking 
tussen partijen bij het ontwikkelen van de private systemen, zoals een 
certificatieregeling (De Graaff 1995), zou het vertrouwen kunnen bevorderen. Hoewel 
we het vertrouwen dat de ministeries van VROM en SZW hebben in de private 
systemen groter kunnen noemen dan het vertrouwen dat LNV/VWS daarin stelt, is dit 
vertrouwen niet van dien aard dat van variant 4 (tabel 2.1) gesproken kan worden. 
Binnen het beleidsveld bodembeheer wordt op een structurele wijze gebruik gemaakt 
van private systemen, waarmee de erkenningsvariant (3d) wordt benaderd. Wel is 
een sanctie-instrument (uitsluiten van een onderneming voor bepaalde activiteiten) 
aan het systeem toegevoegd. Hiermee wordt de mogelijkheid gecreëerd een sanctie 
meer in verhouding te brengen met het voordeel dat het bedrijf mogelijk heeft door 
de regels aan de laars te lappen. Faure (2007) stelt dat dit soort sancties de 
bedrijven meer zal stimuleren zich aan de regels houden. Ook wordt een dergelijke 
ingrijpende sanctie losgekoppeld van de commerciële relatie tussen private 
certificeerder en diens klant. Deze relatie belemmert het treffen van dit soort sancties 
stellen Eijlander e.a. (2003) en verkleint het vertrouwen van een overheid in de 
private systemen.  
 
Overheid neemt actief deel in ontwikkeling van systemen 
Uit de casestudies blijkt juist op dit punt een verschil te bestaan in de positie die de 
beleidsbepalende overheden in de drie terreinen innemen. We zien de benadering 
van LNV/VWA die stelt dat de markt haar eigen private systemen moet ontwikkelen, 
zonder actieve inbreng van de overheid. SZW zal ook niet actief deelnemen aan het 
tot stand komen van de private systemen maar schrijft wel gedetailleerde modellen 
voor, volgens welke de schema’s opgesteld en ingevuld moeten worden. De positie 
van VROM ten aanzien van deelname aan de ontwikkelingen is een geheel andere. 
VROM neemt bijvoorbeeld deel aan de Stichting Infrastructuur Kwaliteitsborging 
Bodemkwaliteit (SIKB), en stelt samen met de marktpartijen in het SIKB de schema’s 
op. Door deelnemer te zijn in dit traject wordt ook een aantal nadelen van de private 
systemen opgeheven. Evers (2002) stelt dat het onduidelijk is voor een overheid hoe 
de normen in de private systemen tot stand komen. Een ander nadeel is dat 
controles in de private systemen steekproefsgewijs en aangekondigd plaatsvinden 
(Eijlander e.a. 2003). Beide nadelen worden opgeheven indien het desbetreffende 
departement, als medeontwikkelaar van een systeem, voldoende inzicht heeft in de 
normen en kan eisen dat controles uitgebreider en zonder aankondiging moeten 
plaatsvinden. Het vertrouwen in de systemen kan daardoor zo groot worden dat, 
zoals in de KWALIBO regeling, certificatie en accreditatie voldoende voorwaarde zijn 
voor de erkenning van de deelnemers door het desbetreffende departement. De 
participatie van de verschillende partijen in de ontwikkeling van de private systemen 
kunnen we zien als uiting van het gedrag van actoren in netwerken dat Rhodes 
(2000) beschrijft; dit gedrag is gericht op creëren van vertrouwen en reduceren van 
onzekerheden. Met deelname aan de totstandkoming van de systemen toont een 
overheidsorganisatie ook de bereidheid tot “rolconform” handelen (Van Montfort 
2004). 
 
Filosofie van preventie in keten en Risico op fraude 
Tussen de beleidsterreinen is een bijzonder verschil waar te nemen op het gebied 
van de gehanteerde sturingsfilosofie. Binnen de benadering die VROM binnen 
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bodembeheer hanteert, is de filosofie van het nemen van maatregelen gericht op 
preventie van kwaliteitsproblemen essentieel. Dit ligt in het verlengde van de aanpak 
die De Graaff (1995) eerder bij VROM constateerde in de bouwsector. De maat-
regelen in deze filosofie bestaan uit het samenwerken met partijen en het gebruik 
van private systemen in de gehele keten en worden beschouwd als een remedie 
tegen het risico op fraude. Zoals eerder is betoogd is het, als gevolg van de keten 
van erkenningen, voor een fraudeur moeilijker actief te worden in de branche (Elsink 
2007).  
 
Ervaring overheid en Jong beleidsveld 
Een verschil tussen de beleidsterreinen, dat ik bij de dimensie maatschappelijke 
legitimiteit en effectiviteit onderbreng, is de ervaring van de desbetreffende over-
heden met het gebruik van private systemen en de bestaande denkkaders die 
hiermee gevormd zijn (De Bakker e.a. 2007b). Ook kunnen we hier het verschijnsel 
padafhankelijkheid, dat bijvoorbeeld door de Wetenschappelijke Raad voor het 
Regeringsbeleid (2000) en Zahariadis (2003) wordt beschreven, in ogenschouw 
nemen. VROM heeft ruime ervaring met het gebruik van erkende kwaliteits-
verklaringen in de bouwregelgeving en heeft op basis daarvan vertrouwen in de 
private structuren van certificatie en accreditatie. Bij de ontwikkeling van een 
systeem voor de relatief nieuwe sector bodembeheer is, nadat een toezichtprobleem 
bij lagere overheden bleek, gebruik gemaakt van deze eerdere ervaringen. 
LNV/VWA heeft minder ervaring met private systemen, en kiest niet makkelijk voor 
deze optie. Het kenmerk ‘Ervaring in gebruik private organisaties’ geeft een 
vergelijkbare score te zien voor arbeidsveiligheid en voedselveiligheid. Feitelijk 
bevestigt dit dat beleidsmakers vooral gebruik maken van bestaande ervaringen.  
 
Vertrouwen van overheid in accreditatie 
Tot slot zien we in het ‘wat’ een verschil tussen de beleidsterreinen in de mate waarin 
accreditatie als vorm van metatoezicht wordt gebruikt. Binnen bodembeheer is 
accreditatie de voorgeschreven methode van toezicht op de private controle-
organisaties. Hierbij heeft VROM wel specifieke eisen voor deze organisaties 
vastgesteld en wordt tegemoet gekomen aan wat Eijlander e.a. (2003) constateren, 
namelijk dat de reguliere accreditatievereisten, die de Raad voor Accreditatie (RvA) 
hanteert, niet altijd volledig invulling geven aan de eisen die een departement aan 
controleorganisaties stelt. SZW heeft aan het door Eijlander e.a. genoemde bezwaar 
een andere invulling gegeven, door in het nieuwe stelsel specifieke criteria te 
formuleren voor de aanwijzing van controleorganisaties.  
6.1.4 Onderlinge beïnvloeding 
Een belangrijk aspect van het onderzoeksmodel, dat ik heb gehanteerd, is de 
onderlinge beïnvloeding van de elementen. De beschouwingen in de voorgaande 
paragrafen zijn daarom samengevat in een relatiediagram (figuur 6.1) dat juist deze 
onderlinge beïnvloeding visualiseert. Het diagram laat zien dat drie kenmerken een 
directe positieve beïnvloeding op het gebruik van private systemen te zien geven, 
namelijk de kritiek op het overheidstoezicht, eerdere ervaring met gebruik van private 
systemen en de filosofie van preventie in de keten. Twee kenmerken laten een 
negatieve beïnvloeding zien, te weten een gebrek aan vertrouwen in de private 
systemen en de internationale context van het beleidsnetwerk. De overige 
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kenmerken zijn indirect van invloed op het gebruik van private systemen. Zo wordt 
het gebrek aan vertrouwen bijvoorbeeld beïnvloed door het gebrek aan 
overeenstemming over doelen en middelen. Het vertrouwen wordt positief beïnvloed 





Figuur 6.1: Relaties tussen kenmerken. 
 
Het diagram laat ook een tweetal positieve effecten zien van het gebruik van private 
systemen. Namelijk dat de ondeskundigheid van afnemers wordt verminderd en dat 
het risico op fraude afneemt. Vanuit dit diagram kunnen we de conclusies trekken die 
relevant zijn voor de centrale vraagstelling van dit onderzoek. 
6.2 Conclusies 
Het onderzoek bevestigt het verschil in het benutten van private controlesystemen 
binnen de onderzochte beleidsterreinen. Structurele toepassing zien we bij 
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bodembeheer. Ook binnen arbeidsveiligheid is een belangrijke stap gezet naar het 
gebruik van private systemen. Voor een deel blijft SZW echter de structuur 
handhaven waarbij private controleorganisaties de controles uitvoeren volgens een 
SZW-systeem. Binnen het toezicht op voedselveiligheid ligt het accent nog op het 
toezicht door de VWA. Gebruik van private systemen is daarbij beperkt. Parallel aan 
het gebruik van private systemen is het gebruik van accreditatie als instrument voor 
metatoezicht te noemen. Voor VROM is een accreditatie voldoende voorwaarde voor 
aanwijzing van de controleorganisaties. SZW heeft echter een eigen beoordelings-
kader ontwikkeld voor aanwijzing. Binnen voedselveiligheid wordt het toezicht op 
private controleurs door de VWA zelf uitgeoefend, accreditatie speelt hier nauwelijks 
een rol. Opgemerkt moet worden dat deze constateringen geen waardeoordeel over 
de kwaliteit van het nalevingstoezicht of het metatoezicht impliceren.  
 
Uit het onderzoek kunnen we ook concluderen dat kenmerken van de drie onder-
zochte beleidsterreinen zijn te onderscheiden die van invloed lijken te zijn op gebruik 
van private systemen. Deze kenmerken heb ik gebruikt voor het formuleren van een 
overwegingskader ten aanzien van het gebruik van private systemen. Dit kader wordt 
hieronder beschreven. 
 
De internationale context van het beleidsterrein voedselveiligheid lijkt aanleiding te 
zijn geen private systemen binnen het toezicht te hanteren. Het principe van gelijk en 
vrije markt zou kunnen lijden onder mogelijke verschillen in beleid op dit punt. Het 
lijkt zinvol eerst zorg te dragen voor harmonisatie van het Europese beleid en de 
internationaal georganiseerde (markt)partijen hierin te betrekken. Via deze partijen 
kan ook invloed worden uitgeoefend op de diversiteit aan schema’s en kan de 
inbreng van de verantwoordelijke overheidsorganisaties worden gewaarborgd. 
 
Bij een gebrek aan vertrouwen in de private systemen, dat we vooral op het gebied 
van voedselveiligheid zien, zijn verschillende overwegingen van belang. Ten eerste 
kan het gebrek aan vertrouwen zijn oorsprong vinden in het ontbreken van 
overeenstemming over doelen en middelen. Vooral binnen een complex en omvang 
beleidsnetwerk kan men dit ondervinden. Expliciete deelname van overheidspartijen 
in de ontwikkeling van de private schema’s, zoals het ministerie van VROM doet, 
biedt hier mogelijkheden voor interventie. Een andere overweging kan zijn het 
instrument accreditatie te benutten bij het vergroten van het vertrouwen in de 
systemen. Op dit gebied kan de overheid ook invloed uitoefenen die bijdraagt aan 
het vertrouwen in de resultaten van de private controles.  
 
Ook moeten we rekening houden met padafhankelijkheid. Dit aspect kan het gebruik 
van private systemen bevorderen zoals we bij het ministerie van VROM zien, terwijl 
het ontbreken van deze ervaring binnen LNV/VWS het gebruik in de weg lijkt staan. 
We hebben overigens gezien dat eerdere ervaringen bij alle betrokken departemen-
ten gekopieerd worden naar andere beleidsvelden binnen het departement. Het zou 
in dit kader een overweging kunnen zijn interdepartementaal ervaringen uit te 
wisselen, zodat het ‘onbekend maakt onbemind syndroom’ wordt bestreden. 
 
In de inleiding hebben we kunnen lezen dat kritiek bestaat op het ontoereikende 
toezicht van de Voedsel en Warenautoriteit op vee en vlees. Inzetten van private 
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systemen is bij dergelijke kritiek een mogelijke remedie, hebben we binnen 
bodembeheer gezien. Des temeer geldt dit indien het verantwoordelijke departement 
meedenkt en meebeslist over de inhoud van de private systemen, en hieraan 
vertrouwen in de systemen ontleent. Misschien kunnen we dan waarnemen dat 
veranderingen vooral optreden indien duidelijk wordt dat “the current state of the 
world is perceived to be different from the expected state of the world”, zoals Weick 
e.a. (2005) stellen. 
 
De laatste overweging betreft de sturingsfilosofie die preventie van kwaliteits-
problemen binnen de gehele keten als uitgangspunt hanteert. Binnen deze filosofie is 
een belangrijke plaats weggelegd voor private controlesystemen. Hierbij wordt 
gezorgd voor betrokkenheid van de belanghebbende partijen. Overwogen zou der-
halve moeten worden een dergelijke filosofie binnen meerdere beleidsterreinen tot 
uitgangspunt te verheffen. 
 
De oplossing van het bestuurlijke probleem, waaraan ik in mijn inleiding refereer, is 
gebaat bij beleid waarbij de hier beschreven overwegingen worden meegenomen. 
Een dergelijk beleid zou bijvoorbeeld de internationale samenwerking kunnen 
betreffen, opdat de internationale context ook in het overheidstoezicht voldoende tot 
zijn recht komt. Een alternatief beleid zou echter kunnen zijn bewust af te zien van 
het gebruik van private systemen, zolang gebruik ervan in het toezicht 
concurrentievervalsend kan werken. Daarnaast kan beleid ontwikkeld worden 
waarmee wordt bevorderd dat departementen vaker over de muren kijken van het 
eigen beleidsterrein. 
 
Opgemerkt moet worden dat de toepassing van de governance concepten in dit 
onderzoek een analytische doelstelling had. Een normatieve invulling, dat wil zeggen 
het gebruik van private controlesystemen binnen toezicht tot norm verheffen, wordt 
niet beoogd. Afhankelijk van het onderwerp zal moeten worden bepaald of vertrouwd 
kan worden op de markt. De in dit onderzoek vastgestelde kenmerken en het 
beschreven overwegingskader kunnen helpen bij het maken van keuzes tussen 
roeien en sturen. Hiermee kan invulling worden gegeven aan de wens van Ronald C. 
Moe (1987) die schrijft: “The best thing that could happen to the private sector is to 
have a first-class public sector, appropriately limited in size and functions, but fully 
capable of providing the legal, economic and public goods infrastructure that will 
permit the private sector to reach its fully potential”. 
6.3 Beperkingen van het onderzoek  
Het onderzoek heeft inzicht gegeven in de variabelen die van invloed kunnen zijn op 
het gebruik van private controle systemen in het nalevingstoezicht. Een aantal 
leemtes in het inzicht is daarbij ook vastgesteld. Genoemd kunnen worden: 
• De wijze waarop in andere landen toezicht wordt gehouden en gebruik wordt 
gemaakt van private systemen is niet onderzocht. Gezien de internationale 
context van in ieder geval de voedselveiligheid markt, maar ook gezien de voort-
schrijdende Europeanisering van andere markten en regelgeving, is internationale 
afstemming gewenst. Het gebrek aan deze afstemming leidt tot inconsistentie 
tussen regelgeving en uitvoering en is een belemmering voor de verdere 
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ontwikkeling van governance en daarmee van de toepassing van private controle-
systemen.  
• Het onderzoek laat de verschillen zien tussen een drietal beleidsvelden en de 
combinaties van kenmerken en de verschillen daartussen. Door het beperkte 
aantal cases kan geen uitspraak worden gedaan over de effecten van de 
individuele kenmerken. Een zogenaamde ‘truth table’, waarmee de effecten van 
deze individuele kenmerken kunnen worden geanalyseerd en meer betrouwbare 
uitspraken over deze effecten kunnen worden gedaan, vereist een groter aantal 
cases.  
• Het netwerk van de verschillende beleidsterreinen is globaal in kaart gebracht. 
Inzicht in de oorzaken van het gebrek aan gemeenschappelijkheid is niet 
verkregen omdat dit een diepgaande analyse van de denkkaders van actoren, 
dus van de configuratie van het netwerk vereist.  
• Het conceptueel onderzoeksmodel dat is gebaseerd op het werk van Bressers en 
Kuks, gecombineerd met het model van Van Montfort, heeft bijgedragen aan een 
systematische analyse van de beleidsterreinen en heeft inzicht gegeven in de 
kenmerken daarvan. Het model geeft echter geen inzicht in de processen die aan 
de beleidskeuzes ten grondslag liggen.  
 
Het is tot slot goed te bedenken dat de conclusies uit dit onderzoek het resultaat zijn 
van mijn interpretaties van de waargenomen verschijnselen en dus de constructie is 
van mijn werkelijkheid. Deze werkelijkheid zou kunnen verschillen van de 
werkelijkheid die iemand anders uit deze bevindingen construeert. 
6.4 Aanbevelingen voor verder onderzoek 
Verder onderzoek naar aanleiding van deze studie kan betrekking hebben op een 
aantal onderwerpen. Een uitbreiding van het onderzoek naar andere beleidsterreinen 
(zoals bijvoorbeeld productveiligheid, gezondheidszorg, veiligheid in het vervoer) is in 
ieder geval nodig voor het verkrijgen van meer inzicht in de effecten van de 
individuele kenmerken. Door uitbreiding van het aantal cases is het mogelijk 
statistische technieken toe te passen waarmee meer betrouwbare uitspraken kunnen 
worden gedaan over de relaties en causale verbanden. 
 
Onderzoek naar het toezicht en het gebruik van private systemen, op onder meer het 
beleidsterrein voedselveiligheid in andere Europese landen, kan inzicht geven in de 
mate waarin het Nederlandse beleid afwijkt van het beleid in deze landen en welke 
mogelijkheden er zijn voor verdere afstemming tussen de landen en met de 
internationale beheerders van de private systemen. 
 
Een analyse van de configuraties van de beleidsnetwerken kan inzicht geven in de 
werkelijkheidsbeelden, probleempercepties of ‘frames’ van de actoren in het netwerk 
en in de onderlinge interacties tussen de actoren. Een dergelijke techniek kan 
stagnaties voor verdere ontwikkeling in beeld brengen en aangrijpingspunten bieden 
voor interventies. Een analyse van de beleidsprocessen die hebben geleid tot het al 
dan niet gebruiken van private systemen, in combinatie met deze configuratie-
analyse, kan wellicht verklaringen geven voor de verschillen in benadering die tussen 
de desbetreffende departementen zijn waargenomen. Ook kan de waargenomen 
padafhankelijkheid hiermee meer geconcretiseerd worden. 
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Bijlage 1: Private controlesystemen 
 
Inleiding 
Onder private controlesystemen verstaan we de systemen waarmee de markt er zelf 
op toeziet dat de producten voldoen aan de eisen. Deze bijlage heeft tot doel inzicht 
te verschaffen in het begrip private controlesystemen. Ik zal de functie van de 
systemen toelichten en de verschillende soorten systemen benoemen. Ook zal ik de 
activiteiten toelichten die we binnen deze systemen kunnen aantreffen en een aantal 
voorbeelden geven. 
 
Functie van de private controlesystemen 
Met de opkomst van het systeem van Ambachtsgilden ontstond in de Middeleeuwen 
een vorm van centraal toezicht en controles. De gilden zorgden niet alleen voor het 
opleiden van ambachtslieden, maar hanteerden ook vormen van kwaliteitsnormen 
waaraan de leden van het gilde zich dienden te houden. Klanten hadden op deze 
wijze een bepaalde zekerheid dat de producten van goede kwaliteit waren. Het einde 
van een groot deel van dit gildesysteem in de negentiende eeuw kwam met het 
opdelen van productie, distributie en verkoop. Hierbij verviel een deel van de 
zekerheid die klanten hadden over de kwaliteit van de producten (Kooijman 1999). 
De afstand tussen producent en leverancier is daarna alleen maar groter geworden. 
Ook onder invloed van technologische ontwikkelingen, concurrentie en inter-
nationalisering is de relatie tussen de producent en de consument nog verder 
gewijzigd (Bondt e.a. 2005), waardoor deze laatste het zicht verloor op de kwaliteit 
en andere eigenschappen van producten. In de jaren zestig van de vorige eeuw 
heeft daarop een reactie plaatsgevonden. Het consumentisme ontstaat en de 
overheid gaat in de periode 1970-1980 een meer actieve rol spelen bij het 
beschermen van de consument (Van Driel 1989). In de periode daarna vindt echter, 
met name vanwege de ongewenste toename in regelgeving (regeldruk voor 
ondernemingen), een streven naar deregulering plaats. Het resultaat is dat de beide 
systemen van toezicht samenkomen. Overheden gaan de private systemen 
ontdekken en gaan bijvoorbeeld de private certificatie inzetten als “public 
certification” (De Graaff 1995). Aan de andere kant zien we in de private systemen 
wettelijke eisen verwerkt worden.  
 
De functie van systemen voor kwaliteitscontroles in ondernemingen is door de 
gewijzigde verhoudingen tussen overheid, consument en producent ook complexer 
geworden. Waar deze systemen in het begin vooral tot doel hadden de interne 
bedrijfsvoering te ondersteunen, zijn het nu systemen waarmee aan verschillende 
partijen (afnemers, klanten, autoriteiten) kan worden aangetoond dat aan eisen wordt 
voldaan. Een deel van de systemen heeft daarnaast tot doel informatie te 
verschaffen aan de consument; er wordt dan vaak over keurmerken gesproken 
omdat een merk of keurteken op het product wordt aangebracht. Baarsma en 
Janssen (2007) stellen dat keurmerken de transparantie vergroten. Hierbij vergeten 
ze echter dat een proliferatie van keurmerken de ondoorzichtigheid van de markt 
voor de consument juist vergroot. Het aantal keurmerken op het gebied van 
biologisch of diervriendelijke producten is zo groot dat een consument door de 
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bomen het bos niet meer ziet. Niet voor niets heeft de Consumentenautoriteit in 2007 
een apart overzicht met keurmerken op haar website ConsuWijzer23 geopend waar-
mee de consument enigszins inzicht kan krijgen in de waarde van deze merken. 
 
Conformiteitbeoordelende activiteiten 
De private controlesystemen bestaan vaak uit één of meerdere zogenaamde 
conformiteitbeoordelende activiteiten. Tot deze activiteiten rekenen we testen, 
inspecteren en certificeren. 
 
Testen 
Onder testen verstaan we het uitvoeren van een activiteit waarmee we een 
eigenschap van iets vaststellen. Het in een laboratorium analyseren van drinkwater 
om vast te stellen welke stoffen of bacteriën in welke concentraties in het drinkwater 
voorkomen, omvat het uitvoeren van testen. Maar een test kan ook bestaan uit het 
uitvoeren van metingen aan een kraaninstallatie of lift teneinde vast te stellen of het 
metaal en de lassen nog in goede conditie zijn. Speciale laboratoria voeren testen uit 
in het kader van dopingcontroles. Het onderzoeken van een grondmonster om vast 
te stellen of er asbestvezels aanwezig zijn is weer een andere vorm van testen. De 
methoden die bij het testen worden gehanteerd kunnen voorgeschreven zijn in de 
wet (bijvoorbeeld de Warenwet of het Drinkwaterbesluit), door een belangengroep 
worden vastgesteld, vastgelegd zijn in Nederlandse of internationale normen (NEN- 
of ISO-normen) of door de testende organisatie zelf zijn ontwikkeld. 
 
Inspecteren 
Bij inspecteren wordt vastgesteld of iets aan eisen voldoet en op basis daarvan 
beoordeeld of het geïnspecteerde geschikt is voor het gestelde doel (bijvoorbeeld 
geschikt voor consumptie). De inspecteur voert daarbij testen uit of doet simpele 
waarnemingen en baseert zijn of haar oordeel hierop en op zijn of haar professionele 
kennis. Het inspecteren van een lift leidt tot de uitspraak dat deze aan bepaalde 
eisen voldoet en tot de conclusie dat deze veilig gebruikt kan worden. Het 
inspecteren van een kas met planten leidt tot de conclusie dat de planten gezond zijn 
en voldoen aan de eisen voor export. De inspectie van een lading erts in een schip 
leidt tot het oordeel dat deze lading aan de eisen van de afnemer voldoet en deze de 
geleverde lading kan accepteren. De inspectiemethoden en de eisen die hierbij 
worden gehanteerd kunnen gebaseerd zijn op wet- en regelgeving, maar ook op 
specificatie van een leverancier of afnemer. Van belang is te onderkennen dat een 
inspectie een momentopname is. Een inspectierapport of –certificaat zegt iets over 
het voldoen aan eisen op het moment van inspectie. 
 
Certificeren. 
Onder certificeren wordt verstaan dat een derde partij verklaart dat een object aan 
eisen voldoet en dat het gerechtvaardigd vertrouwen bestaat dat dit ook in de 
toekomst het geval zal zijn. Certificeren kent veel overeenkomsten met inspecteren, 
maar een specifieke eigenschap ervan is vooral het uitspreken van het vertrouwen 
dat het object ook in de toekomst aan eisen voldoet. Een certificaat heeft dan ook 
een bepaalde geldigheidstermijn. Onder object kunnen we drie soorten 
                                            
23
 zie http://www.consuwijzer.nl/Keurmerken/Keurmerken  
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onderscheiden. Ten eerste kan certificatie concrete producten of diensten bevatten. 
De certificerende organisatie heeft dan onderzocht of deze aan de eisen voldoen en 
of de producent in staat is te zorgen dat dit ook in de toekomst het geval is. 
Voorbeelden van certificatie van producten of diensten zijn het KEMA-keur op 
apparaten of het CBF-keur voor werving van fondsen. De andere soort certificatie 
betreft managementsystemen. Organisaties kunnen het managementsysteem, 
waarmee de bijvoorbeeld kwaliteit wordt geborgd, laten certificeren tegen de eisen uit 
een internationale norm (ISO 9001). Een ISO 9001 certificaat kan klanten van de 
certificaathouder het vertrouwen geven dat het bedrijf ‘kwaliteit levert’, zonder dat 
overigens een directe uitspraak wordt gedaan dat de producten aan de eisen 
voldoen. Naast ISO 9001 kennen we ook andere normen voor 
managementsystemen waartegen een organisatie zich kan laten certificeren. 
Milieuzorg (ISO 14001) en voedselveiligheid (ISO 22000) zijn hiervan voorbeelden. 
De laatste soort van certificatie betreft personen. Op basis van vastgelegde eisen 
voor vakbekwaamheid kan een persoon gecertificeerd worden. Hiertoe wordt de 
vakbekwaamheid (kennis, kunde en attitude) getoetst. Periodiek wordt deze persoon 
aan een hertoetsing onderworpen ter vaststelling van de continue vakbekwaamheid. 
Voorbeelden van vakbekwaamheden die worden gecertificeerd zijn 
arbeidsdeskundige, veiligheidsdeskundige, lasser, onderhoudsmonteur of 
bedrijfshulpverlener. Een specifiek kenmerk van certificatie is dat de eisen, 
werkwijzen, en dergelijke (het certificatiesysteem) wordt vastgesteld in overleg met 
de belanghebbende partijen. Op deze wijze wordt gewaarborgd dat een certificaat 
geaccepteerd wordt door deze belanghebbenden, dus draagvlak heeft. 
 
Bovenstaande is een enigszins simplistische beschrijving van de begrippen. Een 
meer gedetailleerde uitwerking is in dit kader niet nodig. Voor de geïnteresseerde 
lezer verwijs ik naar de internationale norm ISO/IEC 17000 waarin de structuren en 
definities van wat we conformiteitbeoordeling noemen, zijn vastgelegd. Ik gebruik in 
mijn rapport vooral de verzamelnaam controles en het begrip controleorganisaties en 
doel daarbij dus op organisaties die de beschreven activiteiten uitvoeren. Omdat in 
de literatuur echter vaak de term certificatie wordt gebruikt zal ook deze term 
regelmatig voorkomen. 
 
Soorten private systemen 
Eén karakteristiek van private systemen is in het bijzonder relevant voor het 
onderscheiden van de verschillende systemen. Dit is de mate van onafhankelijkheid 
van de controleorganisatie. In controlesystemen kunnen we onderscheid maken in 
de zogenaamde eerste partij, tweede partij en derde partij controles.  
 
De eerste partij controles zijn controles die door de producent zelf worden 
uitgevoerd. In bedrijven wordt dit meestal aangeduid met kwaliteitscontrole en menig 
producent merkt zijn producten met ‘checked’ of ‘quality control’ of vergelijkbare 
kreten. Verklaringen op basis van deze eerste partij keuringen worden ook wel ‘eigen 
verklaringen’ genoemd. Veel van de labels die in supermarkten op producten zijn te 
zien, zijn eigen verklaringen. 
 
Tweede partij keuringen worden uitgevoerd door een afnemer of een andere partij 
die een direct belang heeft bij het resultaat van de controle. Een bekend voorbeeld is 
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de supermarkt die de producten van haar toeleveranciers controleert. Het doel is 
vooral te waarborgen dat de producten aan de eigen kwaliteitseisen voldoen. Iedere 
bakker zal zijn grondstoffen controleren zodat hij zeker weet dat de basis van het 
proces in orde is. Als nu alle bakkers op meel van dezelfde leverancier controles 
uitvoeren, lijkt het zinvol dit gezamenlijk te doen of een derde partij te vragen deze 
controles uit te voeren.  
 
Deze zogenaamde derde partij keuringen worden uitgevoerd door een andere partij 
dan de producent of afnemer. Als dit in de vorm van een certificatieactiviteit wordt 
gedaan, leidt een dergelijk keuring tot een keurmerk. De derde partij geeft de 
producent toestemming tot het gebruik van een speciaal beeldmerk. De consument 
heeft op deze wijze een bepaald vertrouwen in het product zonder daarvoor zelf een 
controle te hebben uitgevoerd. Het onderscheid tussen tweede en derde partij is niet 
altijd even duidelijk. Daar waar de controles door de branche zelf worden uitgevoerd 
is het zeer de vraag of dit een derde of tweede partij systeem is.  
 
Keurmerken kunnen ook onderscheiden worden in eerste-, tweede- en derdegraads 
keurmerken (Baarsma en Janssen 2007). Enigszins verwarrend ten opzicht van de 
gangbare definitie worden hiermee respectievelijk de volledig onafhankelijke 
keurmerken, de branche keurmerken (Keurslager) respectievelijk de leveranciereigen 
(bijvoorbeeld Euroshopper van AH) merken bedoeld. Baarsma en Janssen stellen 
dat een keurmerk met name een informatiemiddel is. Hiermee wordt de 
informatiescheefheid verminderd aangezien de consument het verschil kan zien 
tussen producten met bepaalde kwaliteits- of andere garanties en producten die deze 
ontberen. 
 
Private partijen en systemen in het overheidstoezicht 
Private controles die binnen het overheidstoezicht worden gebruikt zullen in de 
meeste gevallen derde partij controles zijn. Ik maak overigens verschil tussen 
gebruik van private partijen en private systemen. Onder het eerste versta ik private 
organisaties die controles uitvoeren die door een overheid worden voorgeschreven. 
Hierbij is het systeem voor de controles (zoals de eisen en werkwijzen) voor-
geschreven door deze overheid. Ik spreek van een privaat systeem als de eisen, 
werkwijzen, sancties en dergelijke door private partijen zelf worden bepaald of in 
overleg met de belanghebbenden worden vastgesteld.  
 
Het Kabinetsstandpunt over het gebruik van certificatie en accreditatie in het kader 
van overheidsbeleid (Tweede Kamer stuk 29 304 nr. 1, 2003) behandelt voornamelijk 
certificatie en dit is per definitie een derde partij activiteit. Naast certificatie wordt ook 
inspectie meestal als derde partij activiteit uitgevoerd. De systemen die De Graaff 
(1995), Van Erp e.a. (2004), Evers (2003) binnen het toezicht beschrijven zijn 
eveneens derde partij systemen. De volgende lijst bevat een (niet uitputtend) 
overzicht van controles door private partijen die aan nationale regelgeving zijn 
gerelateerd waarbij de controles door private partijen (al dan niet in een privaat 
systeem) worden uitgevoerd.  
- Certificatie van Arbodiensten (SZW); 
- Inspectie van Vloeistofdichte vloeren (VROM); 
- Certificatie van bouwmaterialen volgens KOMO schema’s (VROM); 
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- Certificatie van personen zoals Arbeidsdeskundigen, Springmeesters, Gastank-
deskundigen, etc. (SZW); 
- Inspectie van liften (SZW); 
- Testen en merken van edelmetaallegeringen (EZ); 
- Inspectie van vuurwerkopslagplaatsen (VROM); 
- Certificatie van asbestsaneerders (SZW); 
- Certificatie / accreditatie van monsternemers, testlaboratoria, en andere inter-
mediairs in bodembeheer volgens de SIKB regelingen (VROM);  
- Inspectie van zuivelbedrijven en zuivelproducten (LNV); 
- Inspectie en testen op BSE (LNV); 
- Inspectie van meetwerktuigen (EZ). 
 
Naast deze direct aan regelgeving gerelateerd systemen kunnen ook echte private 
systemen (dat wil zeggen niet specifiek in het leven geroepen ten behoeve van 
regelgeving) binnen het toezicht gebruikt worden. Voorbeelden zijn: 
- Certificatie van milieuzorgsystemen volgens ISO 14001; 
- Certificatie van arbozorgsystemen volgens OHSAS 18001; 
- Certificatie van veiligheidsmanagementsystemen voor de logistieke keten volgens 
ISO 28001; 
- Certificatie van voedselveiligheidsystemen volgens ISO 22001; 
- Certificatie volgens hygiënecodes; 
- Certificatie van elektrotechnische beroepen volgens regels van STIPEL. 
 
Conclusies 
Met deze bijlage hebben we inzicht gekregen in het onderwerp private controle-
systemen. Het doel van deze systemen is met name het vertrouwen schenken aan 
de partijen in de markt (en de overheid) dat aan vastgestelde eisen wordt voldaan. 
Hierbij zijn voor het gebruik binnen overheidstoezicht vooral de systemen waarin een 
onafhankelijke partij de controles uitvoeren van belang. De controles kunnen uit 
diverse activiteiten bestaan. Deze activiteiten zijn testen, inspecteren en certificeren. 
In dit rapport zullen vooral de verzamelnaam controle en controleorganisatie worden 
gebruikt naast het in de literatuur veel gebruikte begrip certificatie. 
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Bijlage 2: Toezichtvarianten  
 
De mate waarin de overheid gebruik maakt van private systemen en actoren is te 
beschrijven in een aantal varianten. De volgende varianten kunnen worden 
onderscheiden: 
 
1. De overheid voert zelf het toezicht uit, eventueel via een op afstand geplaatste 
toezichthouder (bijvoorbeeld een agentschap), zonder private actoren daarin te 
betrekken. 
2. De overheid wijst voor specifieke toezichtstaken private organisaties aan, waarbij 
deze de toezichtstaken uitvoeren volgens de regels of het systeem van de 
overheid. In deze variant worden gebruik gemaakt van private partijen maar niet 
van private systemen. 
3. De overheid maakt binnen het nalevingstoezicht gebruik van bestaande of daartoe 
ontworpen private controlesystemen. Deze derde variant is verder onder te 
verdelen. In het Kabinetsstandpunt over het gebruik van certificatie en accreditatie 
in het kader van overheidsbeleid (Tweede Kamer stuk 29 304 nr. 1, 2003) zijn de 
volgende drie bestuursvarianten beschreven: 
3a Zelfreguleringsvariant: Tot deze variant worden private certificatiesystemen 
gerekend, die op zich geen directe relatie hebben met wetgeving. Indien deze 
systemen het vertrouwen krijgen van de overheid kan dit de basis zijn voor het 
afzien van regulering. Voor mijn onderzoek is deze variant niet relevant 
aangezien daarbij geen sprake is van gebruik van private systemen binnen het 
overheidstoezicht. Wel kan ze in een bijzondere vorm interessant zijn indien 
de overheid medeverantwoordelijkheid neemt voor de inhoud van de 
systemen, zoals in de onderstaande variant 4 is bedoeld. 
3b Toezichtondersteunende variant: De private certificatieregeling heeft geen 
wettelijke status en is niet verplicht. Wel is er een relatie met wetgeving. De 
overheid kan in haar toezicht rekening houden met het feit dat een bedrijf 
deelneemt in een dergelijke regeling. 
3c Toelatingsvariant: De certificatieregeling maakt onderdeel uit van wetgeving. 
Bedrijven zijn feitelijk verplicht hieraan deel te nemen als ze willen aantonen 
dat ze aan de wettelijke eisen voldoen. De overheid houdt toezicht op het 
private systeem. De certificatie-instellingen moeten worden aangewezen door 
de overheid.  
De varianten in het Kabinetsstandpunt zijn afgeleid van de varianten die Eijlander 
e.a. (2003) hebben uitgewerkt. Eijlander e.a. onderscheiden nog een vierde 
variant, de erkenningsvariant die uit gaat van een onvoorwaardelijke acceptatie 
van de private certificaten, zonder aanvullend toezicht door de overheid. Dit heeft 
grote consequenties voor het systeem, aangezien daarmee, in tegenstelling tot bij 
de toelatingsvariant, de overheid geen eigen toezicht op de private controles 
uitoefent. De private controleorganisaties worden binnen deze variant aan-
gewezen op basis van een accreditatie. Ik noem deze variant 3d. Overigens wordt 
de beperking tot drie varianten in het kabinetstandpunt niet door iedereen de 
meest optimale geacht (Van Erp e.a. 2004, Gabriël-Breukers 2008). De 
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samenvoeging van de toelatings- en erkenningsvariant tot één variant doet 
onrecht aan de essentie van deze laatste, stellen zij.  
4. Ik voeg een variant toe die Eijlander e.a. niet noemen. Een overheid zou volledig 
kunnen vertrouwen op de private systemen, ondersteund met het instrument 
accreditatie en dan ook het eigen toezicht, inclusief het metatoezicht en de 
aanwijzing van de private partijen achterwege kunnen laten (in dit laatste verschilt 
de variant van 3d). Ik zou dit de variant van het grote vertrouwen willen noemen. 
Voorwaarde voor dit vertrouwen is gelegen in het als volwaardige partner 
participeren in de totstandkoming van deze systemen en daarbij te waarborgen 
dat wettelijke eisen in de systemen worden geïntegreerd. Het gaat hierbij dus niet 
om deregulering, want de wettelijke eisen en regels blijven het uitgangspunt voor 
de bescherming van de burgers. Op dat punt verschilt deze variant van 3a. 
Hoewel de variant wellicht op dit moment niet aan de orde is, wil ik deze variant 
niet in het overzicht weglaten.  
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Bijlage 3: Onderwerpen ten behoeve van de interviews  
 
A. Het overheidstoezicht in het beleidsveld 
1. Welke vormen van nalevingstoezicht zijn relevant in dit beleidsveld? 
2. Wat is het doel van het toezicht? 
3. Welke eisen worden bij dit toezicht gehanteerd? 
4. Waarop zijn deze eisen gebaseerd? 
5. Waaruit bestaat dit toezicht (informatie verzamelen, oordelen, interveniëren)? 
6. Welke (semi-) overheidsorganisaties hebben welke rol bij dit toezicht? 
7. Welke verschillende bestuurslagen hebben een rol? 
8. Welke verticale en horizontale relaties en interacties zijn tussen betrokken 
organisatie te herkennen? 
9. Welke ontwikkeling heeft op bovengenoemde aspecten in dit toezicht 
plaatsgevonden in de laatste 20 jaar (intensiteit, uitvoerende, etc.) 
 
B. Toepassing van private controlesystemen in dit toezicht 
10. Wat is het beleid binnen het betreffende beleidsveld voor de toepassing van 
private controlesystemen binnen het nalevingstoezicht? 
11. Waarin is dit beleid beschreven? 
12. Welke doelstellingen en aannames liggen aan de basis van dit beleid? 
13. Van welke variant (1, 2, 3b, 3c, 3d of 4) wordt gebruik gemaakt? 
14. Welke actoren zijn betrokken bij dit toezicht? 
15. Welke rol spelen deze actoren in het toezicht (speler, slachtoffer, 
contextbepaler, publiek)? 
16. Welke eisen zijn in de private systemen opgenomen 
17. Hoe zijn deze tot stand gekomen? 
18. Welke rol speelt de overheid bij deze totstandkoming? 
19. Welk toezicht wordt op deze private partijen en systemen uitgeoefend? 
20. Welke eisen worden gehanteerd bij dit toezicht op de private partijen en 
systemen?  
21. Waaruit bestaat de interactie tussen actoren (horizontaal/verticaal) in het 
systeem? 
22. Welke ontwikkeling heeft zich op bovengenoemde aspecten voorgedaan in de 
afgelopen 20 jaar? 
 
C.  Totstandkoming van het beleid tav het gebruik van private 
controlesystemen 
23. Wat is de rol van de politiek geweest bij de ontwikkeling van het beleid? 
24. Wat is de rol van de ambtenaren geweest? 
25. Wat is de rol van de private partijen geweest? 
26. Welke specifieke actoren zijn bepalend geweest? 
27. Welke specifieke personen zijn bepalend geweest? 
28. Welke doelstellingen zijn te noemen voor het beleid? 
29. Welke specifieke kenmerken van de private controlesystemen zijn bepalend 
geweest? 
30. Welke condities hebben de ontwikkeling mogelijk gemaakt? 
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31. Welke belemmeringen zijn aan te duiden? 
32. Welke momenten zijn aan te duiden als beslissend voor het al dan niet 
introduceren van private controlesystemen binnen het toezicht (Critical 
incidents)? 
 
D.  Ervaringen met het gebruik van private controlesystemen 
33. Welke algemene ervaringen binnen het beleidsveld zijn opgedaan met private 
controlesystemen binnen het nalevingstoezicht? 
34. Wat is er bekend over de kwaliteit van de private controles? 
35. Welke succesverhalen en welke mislukkingen zijn te noemen?  
 
E.  Maatschappelijke effectiviteit en legitimiteit van het nalevingstoezicht en 
het gebruik van private controlesystemen daarbinnen.  
36. Hoe wordt de democratische dimensie beïnvloed door het gebruik van private 
controlesystemen (publieke verantwoording, betrokkenheid van 
stakeholders)? 
37. Wat valt te zeggen over de juridische dimensie (rechtsmatigheid en integriteit) 
als gevolg van het toepassen van de private controlesystemen? 
38. In welke mate laat de dimensie gemeenschappelijkheid zien dat er sprake is 
van overeenstemming over normen en waarden bij de actoren inzake het 
gebruik van private controlesystemen binnen het toezicht? 
39. Hoe kunnen de kwaliteit en de doelmatigheid van het nalevingstoezicht 
worden beschouwd bij het gebruik van de private controlesystemen (dimensie 
uitvoering)? 
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Bijlage 4: Actoren op het gebied van voedselveiligheid 
 
Overheden: 
- Europese Unie; 
- Ministeries van VWS en LNV als beleidsbepalende actoren; 
- Het Voedsel- en Veterinair Bureau van de Europese Unie (FVO) als 
toezichthouder; 
- De VWA en AID als toezichthouders; 
- Het RIVM, RIKILT en het Landbouw Economisch Instituut (LEI) als 
onderzoeksinstituten; 
- Het Voedingscentrum Nederland als informatieverstrekker. 
 
Markt: 
- Primaire sector; 
- Verwerkende / producerende industrie; 
- Detailhandel; 
- Circa 5 Productschappen; 
- Veevoedersector; 
- Groot- en tussenhandel; 
- Horeca en catering branche; 
- Transportsector; 
- Groot deel van deze sectoren kent internationale branche-organisaties. 
 
Certificatie- en inspectie-instellingen en schemabeheerders: 
- Het internationale Global Food Safety Initiative (GFSI) als samenwerkings-
verband van retailers en consumenten als coördinator van private 
controlesystemen. 
- Diverse internationale retailers verbanden die eigen controleschema’s hebben 
opgesteld (zie bijlage 5). 
- Eigenaren of beheerders van certificatieschema’s of -regelingen (bijvoorbeeld 
CCvD-Stichting Certificatie Contractcatering, Stichting Certificatie 
Voedselveiligheid). 
- Door de overheid aangewezen privaatrechtelijk controleorganen zoals 
bijvoorbeeld de Stichting Controle-bureau Pluimvee, Eieren en Eiproducten 
(CPE) en de Stichting Centraal Orgaan voor Kwaliteitsaangelegenheden in de 
Zuivel (COKZ). 
- Meer dan 50 Nederlandse geaccrediteerde private controleorganisaties 
(inspectie-instellingen, certificatie-instellingen, laboratoria)24. 
 
                                            
24
 Volgens website van de RvA (http://www.rva.nl) 
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Bijlage 5: Voorbeelden private controlesystemen op gebied 
van voedselveiligheid 
 
Dit overzicht is verre van compleet maar laat wel de diversiteit van de systemen in 
het veld van voedselveiligheid zien. Bondt e.a. (2005) en Havinga (2006) beschrijven 
in meer detail een groot aantal van deze systemen. 
1. HACCP en ISO 22000. Dit zijn systemen voor het managen van 
voedselveiligheid. Bedrijven kunnen zich door een certificatie-instelling laten 
certificeren op basis van deze systemen. De normen zijn veelal internationaal 
vastgesteld. In Nederland is een specifiek HACCP certificatiesysteem in gebruik 
op gesteld door de Stichting Certificatie Voedselveiligheid (SCV). Deze 
zogenaamde Dutch HACCP is door de internationale organisatie GFSI 
geaccordeerd, wat inhoudt dat de certificaten een brede internationale acceptatie 
hebben. 
2. EUREPGAP / GLOBALGAP. Dit zijn systemen die gebruikt worden in de 
landbouw sector. Europese retailers hebben systeem geïnitieerd. Ook hier staat 
het management van voedselveiligheid centraal, maar in aanvulling daarop zijn, 
op het niveau van productcategorieën, specifieke proceseisen opgenomen. De 
naleving ervan wordt door certificatie-instellingen gecontroleerd.  
3. Integrale ketenbeheersing (IKB). Deze systemen zijn eveneens gericht op het 
management van voedselveiligheid, maar dan in de Vlees- en eierensector. 
Specifieke eisen zijn opgenomen voor de gehele productieketen, het vervoer, de 
slachterij en de detailhandel. Controles worden door certificatie- en inspectie-
instellingen uitgevoerd.  
4. GMP+: Dit Nederlandse systeem (Productschap Diervoeders) beschrijft met 
name de eisen aan processen van de producerende industrie in de 
diervoedersector. Principes afkomstig uit de internationale Good Manufacturing 
Practice (GMP) aanpak. Certificatie-instellingen controleren bij deze bedrijven of 
aan de eisen wordt voldaan. 
5. Erkende Zuivelbedrijven. De Stichting COKZ voert inspecties uit bij zuivel-
bedrijven, waarbij vooral op hygiëne-eisen wordt getoetst. De bedrijven kunnen 
op basis hiervan in het register erkende zuivelbedrijven worden opgenomen. 
6. Veneca contractcatering: Een certificatieschema opgesteld door de Nederlandse 
cateringorganisaties. Certificatie vindt plaats door verschillende certificatie-
instellingen. Schema is gericht op hygiëne en is gebaseerd op ISO 9001. 
7. BRC (British Retail Consortium): gestart vanuit de Britse retailers die inspectie 
van hun toeleveranciers door een onafhankelijke partij verplicht stelden, heeft dit 
systeem zich ontwikkeld tot een systeem van procescertificatie. Dit schema is 
door de internationale organisatie GFSI geaccordeerd.  
8. IFS (International Food Standard): opgezet door Duitse en Franse retailers 
organisaties. Lijkt op BRC. Dit schema is eveneens door de internationale 
organisatie GFSI geaccordeerd. 
9. QS (Qualität und Sicherheit fur Lebensmittel vom Erzeuger bis Verbraucher): 
Ontwikkeld door de Duitse levensmiddelenindustrie. Vergelijkbaar met 
Nederlandse GMP+ systeem. 
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10. Meron Wijninformatiesysteem. Supermarkten laten de aangekochte wijnen testen 
door een privaat laboratorium, niet uitsluitend op het gebied van smaak maar ook 
op het gebied van chemische samenstelling. De resultaten gebruiken de 
opdrachtgevers ter controle op het voldoen aan wettelijke normen en kunnen ook 
leiden tot een label met consumenteninformatie op de fles. 
11. RiskPlaza: Leveranciers van bakkerijgrondstoffen kunnen zich vrijwillig laten 
certificeren op basis van een certificatieschema, waarin beheersing van de 
potentiële verontreinigingrisico’s centraal staat. Een databank ten behoeve van dit 
systeem met informatie over risico’s is mede met kennis van de VWA tot stand 
gekomen. De VWA heeft dit schema goedgekeurd. 
 
  
  Pagina 61  
 
Bijlage 6: Actoren op gebied van Bodembeheer. 
 
Overheden: 
- Ministeries van VROM als beleidsbepalende actor; 
- De VROM-Inspectie, Inspectie V&W als toezichthouders; 
- Provincies, (grote) gemeenten en milieudiensten als toezichthouders; 
- Het RIVM als onderzoeksinstituut; 
- Overheden (provincies, gemeenten, waterkwaliteitsbeheerders) als 
opdrachtgevers; 




- Overheden als opdrachtgevers (provincies, gemeenten, milieudiensten); 








Certificatie- en inspectie-instellingen en schemabeheerders: 
- SIKB als beheerder van de certificatie-, inspectie- en testschema’s; 
- Circa 15 Nederlandse geaccrediteerde private controleorganisaties (inspectie-
instellingen, certificatie-instellingen, laboratoria)25. 
 
                                            
25
 Volgens website van de RvA (http://www.rva.nl) 
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Bijlage 7: Actoren op gebied van Arbeidsveiligheid. 
 
Overheden: 
- Ministerie van SZW als beleidsbepalende actor; 
- De Arbeidsinspectie,  





- Stichting van de Arbeid; 




Certificatie- en inspectie-instellingen en schemabeheerders: 
- Een achttal beheerstichtingen ingesteld door SZW voor de nieuwe schema’s 
voor aanwijzing en certificatie op het gebied van veiligheid en 
arbeidsomstandigheden; 
- Stichting Samenwerken voor Veiligheid (SSVV) als beheerder van het VCA 
(veiligheidschecklist aannemers) certificatieschema; 
- Stichting Coördinatie Certificatie Milieu- en Arbomanagementsystemen als 
beheerder van het schema voor certificatie van arbomanagementsystemen 
(OHSAS). 
- Circa 10 certificatie- en inspectie-instellingen26. 
 
                                            
26
 Volgens website van de RvA (http://www.rva.nl) 
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a.  Interview met De heer drs. ing. B.J.K. Bennink, Coördinerend 
beleidsmedewerker, directie Gezond & Veilig Werken, afdeling Gezond 
Werken, ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (7 mei 2009); 
 
Voor het beleidsveld Arbeidsveiligheid, waarvoor het ministerie van Sociale Zaken en 
Werkgelegenheid (SZW) verantwoordelijk is, zijn de arbeidsomstandighedenwet en 
de warenwet relevant. Toezicht op dit gebied vindt plaats met het doel de naleving 
van beide genoemde wetten en de daarmee samenhangende regelgeving te 
controleren. 
 
Het nalevingstoezicht wordt uitgeoefend door de Arbeidsinspectie (AI), door de 
Inspectie Werk en Inkomen (IWI) en door private partijen. De AI houdt eerstelijns 
toezicht en het IWI is belast met het metatoezicht, het toezicht op de private 
keuringsinstellingen die door het ministerie zijn aangewezen in het kader van 
keuringen en certificatie op het gebied van arbeidsveiligheid.  
 
De AI voert bedrijfsbezoeken uit ter controle op naleving van wetgeving en treedt op 
bij bedrijfsongevallen. De intensiteit en aard van de bezoeken aan de bedrijven wordt 
bepaald door een risico inschatting en door speerpunten die door SZW worden 
bepaald.  
 
De eisen waartegen wordt getoetst hebben de laatste decennia belangrijke 
ontwikkelingen doorgemaakt. Waar in het verleden de zogenaamde P-bladen de 
(middel)voorschriften bevatten voor bedrijven, werden dat later beleidsregels met 
meer algemene eisen. Met de wijziging van de arbeidsomstandighedenwet in 2007 is 
de aanpak verder geëvolueerd en worden arbocalalogi gehanteerd. Deze catalogi 
worden voor sectoren samengesteld door vertegenwoordigers uit deze sectoren en 
bevatten met name middelvoorschriften. SZW blijft wel eindverantwoordelijk voor de 
eisen en toetst de catalogi bijvoorbeeld op Europese regels. Bij goedkeuring neemt 
SZW de catalogi op in een zogenaamde verzamel AMVB die vervolgens de basis is 
voor het toezicht. 
 
Met het nieuwe toezicht geeft SZW invulling aan de Kaderstellende Visie op Toezicht 
(2005).  
 
Het toezicht in het kader van arbeidsveiligheid kent betrokkenheid van een beperkt 
aantal bestuurslagen. Een deel van de regelgeving vindt de oorsprong in Europese 
regels (zoals bijvoorbeeld toezicht op veiligheid liften of machineveiligheid). Lagere 
overheden hebben geen betrokkenheid bij dit toezicht. Wel is de laatste jaren 
geïnvesteerd in het afstemmen van inspecties op ander inspectiediensten, zoals 
VROM-inspectie en Inspectie Verkeer en Waterstaat. Het toezicht gerelateerd aan 
het verwijderen van asbest kent wel verschillende bestuurslagen; gemeenten en 
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provincies hebben daarin namelijk ook een rol. Het netwerk op dit laatste gebied is 
meer complex dan op andere gebieden binnen het werkveld arbeidsveiligheid.  
 
In het kader van het Project stelselwijziging certificatie arbeidsomstandigheden is 
vastgelegd en met het veld gecommuniceerd wat het beleid is. 
SZW kent een lange historie in het gebruik van private keuringsorganisaties. Voor 
specifieke keuringen worden sinds de jaren zestig al organisaties aangewezen die 
verplichte keuringen uitvoeren. Het Liftinstituut en Aboma-Keboma zijn voorbeelden 
van dergelijke keuringsorganisaties. Sinds de jaren negentig is de markt voor 
keuringen geliberaliseerd, waardoor concurrentie ontstond en een klant keuze uit een 
aantal keuringsinstellingen kreeg. De beoordeling van deze keuringsinstellingen, 
voordat zij worden aangewezen door SZW, wordt uitgevoerd door het IWI; ook het 
toezicht op deze keuringsinstellingen vindt plaats door het IWI. 
 
Op dit moment vindt een wijziging plaats in het stelsel voor wettelijke certificatie en 
aanwijzing. Deze wijziging houdt in dat voor de verschillende onderwerpen van 
toezicht regelingen worden opgesteld, die door beheersstichtingen worden opgesteld 
en beheerd. In deze stichtingen participeren de belanghebbende partijen. In de 
certificatieregelingen worden eisen opgenomen die een nadere invulling van de 
globale wettelijke eisen zijn. SZW heeft de modellen voor deze schema’s opgesteld 
en zal de uiteindelijke schema’s ook door de minister laten goedkeuren. De wettelijke 
vereisten zijn volledige in de regelingen geïntegreerd. Belangrijk in het nieuwe stelsel 
is de uitwisseling van informatie tussen SZW en de private instellingen, indien sprake 
is van bijzondere gevaren. Deze laatste zijn verplicht overtredingen van wetgeving bij 
de Arbeidsinspectie te melden; de Arbeidsinspectie op haar beurt informeert de 
keuringsinstellingen over de door haar vastgestelde overtredingen zodat de instelling 
hier bij haar controle op kan anticiperen. 
 
Met het betrekken van private partijen beoogt SZW onder meer de doelmatigheid in 
het toezicht te vergroten. Erkend moet echter wel worden dat dit niet per definitie tot 
gevolg heeft dat de kosten voor de markt verminderen; toezichtactiviteiten en kosten 
worden feitelijk verschoven naar de markt. Een ander voordeel is dat de kennis die in 
de markt aanwezig is beter benut wordt in het toezicht. Het toezicht kan daarmee 
kwalitatief beter worden. De keerzijde van deze medaille is echter dat het gevaar 
bestaat dat kennis bij de overheid meer en meer verdwijnt.  
 
Binnen het beleidsveld arbeidsveiligheid worden verschillende toezichtsvarianten 
toegepast: 
1. De arbeidsinspectie houdt zelf eerste lijntoezicht door bij bedrijven controles 
uit te voeren op naleving van wettelijke eisen (variant 1). 
2. Op een aantal wettelijk verplichte certificatieterreinen (bijvoorbeeld bij 
arbodiensten, het opsporen van explosieven, hijskraankeuringen en 
asbestverwijdering) heeft SZW private keuringsinstellingen aangewezen die 
op wettelijke eisen controleren (variant 2). 
3. Op een enkel terrein wordt bij het toezicht dat de Arbeidsinspectie uitvoert 
rekening gehouden met de aanwezigheid van vrijwillige certificaten uit een 
privaat controlesysteem. Dit betreft het terrein van de elektrotechnische 
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veiligheid waar bij het toezicht door de AI rekening gehouden kan worden met 
STIPEL certificaten (variant 3b). 
4. Het nieuwe stelsel dat voor een groot aantal deelgebieden (onder andere 
liften, kranen, asbest, duikers) wordt ingevoerd bestaat uit verplichte 
certificatie of inspectie volgens een privaat systeem. De keuringsinstellingen 
worden daarbij aangewezen door SZW en het systeem behoeft de 
goedkeuring van de minister. SZW blijft wel zelf aanvullend toezicht houden 
bestaande uit eerste- en tweede lijntoezicht door de AI respectievelijk IWI 
(variant 3c). 
 
Het nieuwe stelsel betekent dat de actoren die bij het private toezicht zijn betrokken 
een andere rol krijgen. In termen van Bryson schuiven actoren die een groot belang 
maar weinig macht hadden op naar een positie waarbij ze meer macht krijgen en van 
slachtoffer speler worden. Op het gebied van de arbocatalogi worden de sociale 
partner (via de Stichting van de Arbeid) bij de totstandkoming van eisen betrokken. 
De private systemen worden vormgegeven door aparte stichtingen waarin de 
belanghebbenden participeren. Hiertoe behoren bijvoorbeeld beroepsverenigingen, 
branchewerkgevers- en werknemersorganisaties. 
 
De eisen die in de private schema’s, die onderdeel zijn van het nieuwe stelsel, zijn 
verwerkt bestaan uit de algemene doelvoorschriften uit de wetgeving en de door de 
partijen bepaalde detaillering daarvan. De schema’s moeten wel voldoen aan de 
eisen van SZW, die onder meer via het voorschrijven van een standaard model voor 
de schema’s harmonisatie in schema’s probeert te bewerkstelligen. SZW stelt tevens 
als voorwaarden dat de schema’s door de RvA worden goedgekeurd waarbij 
toetsbaarheid het criterium is. 
 
De eisen die aan de keuringsinstellingen worden gesteld, zijn afgeleid van de 
accreditatienormen die voor de desbetreffende type instellingen worden toegepast 
door de RvA. Wel heeft SZW specifieke eisen toegevoegd die het stelsel en het 
opereren van de keuringsinstellingen betreffen.  
 
De beweging die in de jaren tachtig is ingezet naar een meer sturende overheid 
resulterend in deregulering, heeft bij SZW een geleidelijk proces in gang gezet naar 
meer privatisering en liberalisering van het toezicht. Er heeft hierbij niet een 
duidelijke beleidsontwikkeling vanuit de politiek plaatsgevonden. De 
beleidontwikkeling heeft plaatgevonden binnen de door de politiek vastgestelde 
kaders.  
 
De ontwikkelingen zijn vooral afhankelijk geweest van enkele beleidsambtenaren 
binnen SZW, waarbij persoonlijke drive en visie vaak bepalend zijn geweest voor de 
gemaakte keuzes. Van belang is ook geweest dat SZW al heel lang gebruik maakt 
van private partijen en deze partijen bij de ontwikkelingen heeft betrokken. De private 
sector ziet ze als een welkome bron van ideeën. Het geheel van checks and 
balances binnen de private systemen geven SZW het vertrouwen dat voor toezicht in 
belangrijke mate vertrouwd kan worden op deze systemen. Hieraan ten grondslag 
liggen de ervaring met het systeem van accreditatie en de overeenstemming tussen 
de sociale partners over de noodzaak tot het nemen van de eigen 
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verantwoordelijkheid. SZW heeft de kansen gezien die het private systemen van 
certificatie en accreditatie bieden, zonder daarbij voorbij te gaan aan de mogelijke 
nadelen en risico’s. De potentiële risico’s zijn gelegen in bijvoorbeeld de commerciële 
positie van de keuringsinstellingen. IWI heeft de voorbij jaren regelmatig onderzoek 
gedaan naar dergelijke potentiële risico’s. 
 
Mijlpalen in de ontwikkelingen zijn een onderzoek van Berenschot geweest, gevolgd 
door het onderzoek van Eijlander en het kabinetstandpunt. Er zijn geen bijzondere 
gebeurtenissen aan te wijzen die van invloed zijn geweest op de ontwikkelingen. 
 
In IWI rapporten zijn de ervaringen van SZW met private keuringsinstellingen 
beschreven. Diverse thema’s heeft IWI onderzocht. 
 
Betoogd kan worden dat het verplicht stellen van private controles (certificatie of 
inspectie) op basis van vereisten die, ter nadere detaillering van wettelijke eisen, zijn 
opgenomen in de private systemen niet democratisch is. Deze vereisten zijn namelijk 
niet op een wijze getoetst zoals dat met wetgeving het geval is. De minister heeft 
echter wel goedkeuring gegeven aan de schema’s en ook is het stelsel als zodanig 
besproken in de tweede kamer (naar aanleiding van de zogeheten 
voorhangprocedure bij het doen oprichten van enkele nieuwe beheerstichtingen op 
arbo-terrein). Voor de verzamel-AMVB over de stelselwijziging , die de basis is voor 
het toezicht door RvA, CI’s en de AI, is de basis gelegen in de arbowet en warenwet. 
 
De rechtmatigheid en integriteitaspecten van het inschakelen van private partijen in 
het toezicht zijn onderwerp van onderzoek door ondermeer Evers en Eijlander. Ook 
doet IWI zelf onderzoek naar dit soort aspecten. 
 
De deelneming van de verschillende belanghebbende partijen heeft tot gevolg dat 
een gedeeld besef over normen en waarden is ontstaan. De toegenomen aandacht 
voor risico-analyses binnen het toezicht leidt ertoe dat partijen meer inzicht krijgen in 
de daadwerkelijke risico’s en dat het toezicht gericht wordt op de onderwerpen 
waarvan alle partijen het nut van het toezicht erkennen. 
 
De kwaliteit van de uitgevoerde controles poogt SZW via het systeem van 
accreditatie of beoordelingen door de RvA te bewaken. Daaroverheen komt het 
toezicht van IWI. De beoordelingen door de RvA richten zich zowel op de private 
systemen als op de uitvoering. IWI richt zich uitsluitend op de uitvoering en 
uitvoerders. Partijen erkennen dat de private systemen meer doelmatig (kunnen) zijn; 
niet noodzakelijkerwijs betekent dit dat de kosten voor toezicht voor de marktpartijen 
minder wordt aangezien een verschuiving van publieke naar private inspanning 
plaatsvindt. Met het nieuwe stelsel worden in ieder geval wel de werkwijzen in de 
verschillende deelgebieden geharmoniseerd waardoor ook sprake zal zijn van meer 
doelmatigheid. 
 
De inzet van de private partijen leidt ertoe dat het toezicht plaats vindt op basis van 
eisen en op een wijze die draagvlak heeft bij betrokken partijen.  
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Het toezicht dat door middel van de private systemen wordt gehouden biedt volop 
mogelijkheden rekening te houden met situationele aspecten. Het toezicht staat in 
private systemen in verhouding staat tot het voordeel dat ermee wordt behaald en is 
een reflectie van het publiek belang dat ermee gediend moet worden. 
  
Onder andere de uitwisseling van informatie tussen SZW en de private 
keuringsinstellingen zorgt ervoor dat het toezicht gericht en proportioneel is. 
 
Door het nemen van risicoanalyses als uitgangspunt kan het toezicht strikt zijn waar 
de omstandigheden dat vereisen, maar soepel waar dit mogelijk is. 
 
De huidige systemen zijn niet sterk in diversiteit in interventie instrumenten. De 
sanctiemogelijkheden die de private keurder ter beschikking hebben zijn beperkt. 
SZW wil de sanctiemogelijkheden verder differentiëren zodat de toezichthouder in 
staat is in te grijpen op een wijze die in overeenstemming is met de omstandigheden. 
 
In het nieuwe stelsel is gepoogd de frequentie van uitvoering van toezicht aan te 
passen aan de specifieke omstandigheden. De schema’s zorgen ervoor dat de 
werkwijzen geharmoniseerd en voor alle partijen transparant zijn. 
 
Verrassingseffecten in het toezicht dat met de private systemen wordt uitgeoefend 
zijn slechts in beperkte mate aanwezig. De schema’s in het nieuwe stelsel zullen in 
toenemende mate onaangekondigde controles bevatten. 
 
Het oordeel van private keurders wordt goed geaccepteerd mede gezien de 
deskundigheid en onafhankelijkheid van de keuringsinstellingen en het personeel. De 
schema’s bevatten ook expliciete eisen op dit gebied. 
 
De resultaten van het toezicht dat de private partijen uitvoeren zijn zodanig 
inzichtelijk voor de belanghebbenden dat daarmee de informatiescheefheid 
verminderd wordt.  
 
b.  Aanvullende bronnen 
• Meerjarenstrategie Arbeidsinspectie 2008 – 2011, Voor veilig, gezond en eerlijk 
werk, Arbeidsinspectie, ongedateerd 
• Informatiebulletin Stelselwijziging Certificatie Arbeidsomstandigheden, nr. 2, 
november 2008 
• Oog voor veiligheid, Vervolgonderzoek kwaliteit uitvoering kraankeuringen, IWI, 
maart 2008 
• Veilig werken onder water, Certificatie bij duikarbeid, IWI, december 2007 
• Commentaar VNO-NCW op wijzigingen arbowetgeving, VNO-NCW, juni 2006 
• Arbo en de arbocatalogus, FNV-bondgenoten, ongedateerd 
• Versterking Arbeidsveiligheid, Nieuwsbrief SZW, december 2004 
• Guide to the implementation of directives based on the New Approach and the 
Global Approach, European Communities, 2000 
 
  
  Pagina 68  
2. Voedselveiligheid 
 
a. Interview met De heer J.F.M. Beuger, programma manager levens-
middelen, voedselveiligheid, Directie Toezichtsbeleid en Communicatie, 
Voedsel en Warenautoriteit (19 mei 2009) 
 
Het toezicht op voedselveiligheid vindt door de VWA plaats hoofdzakelijk in opdracht 
van VWS. Dit is een gevolg van de verdeling in verantwoordelijkheden tussen LNV 
en VWS, waarbij VWS de verantwoordelijkheid heeft voor humane gezondheid. Een 
fusie tussen VWA, AID en PD is in de nabij toekomst voorzien. 
 
Het toezichtbeleid wordt beschreven in een meerjaren visie die vervolgens in 
jaarplannen worden uitgewerkt. Toezichtsarrangementen vormen een onderdeel van 
de meerjaren visie. Aangezien de regelgeving tegenwoordig europees wordt bepaald 
worden de plannen door de Europese FVO (Food and Veterinary Office, een 
auditorganisatie van de EU-Commissie) getoetst. Bij de totstandkoming worden de 
visie en belangen van de markt (zoals de horeca, industrie, retail, productschappen, 
etc.) meegewogen. De toezichtsarrangementen bevatten de meerjaren planning voor 
inspectie en controles, thema’s en middelen. 
 
De regelgeving is sinds de laatste vijf jaar vooral Europees bepaald. Na de BSE en 
dioxine crisis in Europa heeft de EC verordeningen in plaats van richtlijnen opgesteld 
en gepubliceerd. Verordeningen 852 en 853 bevatten de eisen waaraan bedrijven 
moeten voldoen, in de vorm van doelvoorschriften. Deze voorschriften behoeven 
vaak wel nadere interpretatie. Twee type vereisten (pijlers) zijn onderdeel van de 
verordening 852: ten eerste basisvereisten voor productie of verwerking en ten 
tweede de eis dat bedrijven volgens een HACCP systematiek moeten werken. Deze 
eisen zijn voor een aantal branches door deze branches zelf vertaald in branche 
hygiënecodes, zodat het voor met name kleine bedrijven niet nodig is zelf een 
HACCP systeem op te zetten. 
 
Het is overigens deze HACCP pijler die bij de HACCP gecertificeerde bedrijven niet 
altijd goed is ingevuld en waarin de auditoren van de CIs vaak onvoldoende 
deskundig zijn. 
 
De Europese verordening 882 bevat de eisen voor controle op voedselveiligheid. 
Deze verordening stelt dat rekening moet worden gehouden met de resultaten van 
de eigen controles van de marktpartijen, zodat een risico gebaseerde wijze van 
toezicht ontstaat. Ook stelt deze verordening dat bepaalde controle activiteiten 
mogen worden uitbesteed. De VWA maakt van deze laatste mogelijkheid nog geen 
gebruik. Wel is een aantal organisaties, naast de VWA, aangewezen (COKZ en 
CPE) als bevoegde autoriteit, en daarmee als toezichthouder en erkenningverlener, 
in het kader van regelgeving op het gebied van het verwerken van producten van 
dierlijke oorsprong (verordening 853). 
 
Het Toezicht op Controle (ToC) beleidskader is door LNV ontwikkeld. De VWA ziet 
dit kader als een poging van LNV iets te regelen dat de markt zelf zou moeten 
regelen. De markt is er echter niet echt bij betrokken. Dit verklaart ook dat er thans 
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maar een enkel arrangement op dit beleidskader is gebaseerd (ei). Volgens de VWA 
dienen bij het ToC twee specifieke verantwoordelijkheden duidelijk gescheiden te 
blijven. De bedrijven zelf zijn verantwoordelijk voor voedselveiligheid en de overheid 
is verantwoordelijk voor het toezicht daarop. Wel wil VWA meer gebruik maken van 
resultaten van de marktcontroles. Een belangrijke bijdrage heeft de VWA daarom 
geleverd aan RiskPlaza in de bakkerijgrondstoffen sector. Het systeem is door de 
VWA beoordeeld en de VWA heeft haar kennis inzake risico’s ter beschikking 
gesteld (dus wel kennis delen maar geen verantwoordelijkheden). De VWA zal bij 
haar toezicht bij de bakkerijen rekening houden met deelname van bedrijven aan het 
RiskPlaza systeem (uiteraard enkel voor het aspect grondstoffen) en hanteert 
hiermee de Toezichtondersteunende variant uit het kabinetstandpunt.  
 
Deze variant wordt ook wel toegepast bij andere zelfcontrolesystemen. Bijvoorbeeld 
kan rekening worden gehouden met aanwezigheid van een gecertificeerd hygiene 
code systeem bij een bedrijf. 
 
Op dit moment vindt een inventarisatie plaats van de private systemen die mogelijke 
relevant zijn voor het toezicht van de VWA.  
 
De VWA hanteert een systeem dat de toezichtpiramide wordt genoemd. Hierin 
worden drie niveaus onderscheiden: 
1. De basis wordt gevormd door het groende niveau. Hierin zitten de bedrijven 
die aangetoond hebben de wetgeving na te leven. Zij hebben verminderd 
toezicht omdat de VWA deze als laag risico heeft bestempeld vanwege deze 
goede naleving. Deelname in een privaat systeem waarin de wettelijke eisen 
goed zijn afgedekt kan leiden tot plaatsing in dit niveau. 
2. Daarboven zit het oranje niveau, waarin bedrijven worden geplaatste waar 
problemen met naleving zijn geconstateerd. Deze bedrijven krijgen het 
‘normale’ toezicht van de VWA. 
3. De top van de piramide wordt gevormd door het rode niveau dat bestemd is 
voor de bedrijven die structureel de regels niet naleven, frauduleus handelen 
of op een ander wijze een risico betekenen. 
Op de website van de VWA worden gegevens van individuele bedrijven 
gepubliceerd. Hierbij wordt voor de bedrijven aangegeven welke kleur van 
toepassing is. Van deze publicatie gaat ook een preventieve werking (betere 
naleving) uit. 
 
Eisen die VWA aan private systemen stelt zijn onder andere: 
- wettelijke eisen moeten afgedekt zijn; 
- informatievoorziening moet ervoor zorgen dat de VWA kan controleren hoe 
een bedrijf in het systeem presteert (register); 
- met CI’s moet informatie-uitwisseling kunnen plaatsvinden over individuele 
bedrijven. 
 
De insteek van de VWA is dat er vertrouwd moet kunnen worden in een systeem en 
een systeem moet niet gebaseerd zijn op wantrouwen. Het ToC lijkt teveel 
gebaseerd op wantrouwen en heeft daardoor teveel regels en voorwaarden. Bij 
goede systemen kan volgens het principe van communicerende vaten het toezicht 
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van de VWA afnemen bij betere zelfcontroles. De verantwoordelijkheid voor het 
toezicht blijft echter bij de VWA. 
 
De VWA neemt alleen als adviseur deel aan het CCvD HACCP en probeert daar 
haar visie op voedselveiligheid in te brengen. Ook het eerder genoemde probleem 
van deskundigheid van auditoren is door VWA ingebracht. 
 
Een systeem zoals RiskPlaza wordt thans ook voor de vleeswaren en snack 
sectoren ontwikkeld; VWA heeft dit mede geïnitieerd door bij partijen aan te dringen 
op bruikbare systemen. 
 
De beleidsontwikkeling is sterk bepaald door de politieke wens tot bezuinigingen. 
Budgetten voor toezicht binnen de begrotingen VWS en LNV zijn sterk afgenomen 
en dwingen de VWA tot vermindering van toezichtinspanningen (en tot meer 
risicobenadering). Dat het in Nederland goed gesteld is met de voedselveiligheid 
zorgt ervoor dat voedselveiligheid niet hoog op de agenda staat. Wel ontstaat er bij 
het bedrijfsleven de zorg dat minder toezicht door de overheid slecht kan zijn voor 
onze export posities. Zo is het toezicht door COKZ van groot belang voor de 
zuivelsector. 
 
De VWA heeft geen onderzoeken gepubliceerd naar de kwaliteit van private 
systemen. Wel maakt de VWA zich zorgen over de klant-opdrachtgever relatie 
tussen de Certificeerder en het bedrijf. Auditoren kunnen deze relatie als druk 
ervaren en terughoudend zijn in hun oordeel. Bedrijven kunnen nu eenmaal gaan 
shoppen voor de makkelijkste certificeerder. Ook is er behoefte aan meer 
harmonisatie van de auditoren van CI’s. 
 
Van belang bij het toezicht door de VWA zijn de consumentenklachten. Signalen uit 
de markt kunnen aanleiding zijn onverwachtse controles uit te voeren en leiden tot 
het opschalen van toezicht (naar een hogere kleur in de piramide). De VWA gaat 
onverwachte controle echter niet voorschrijven voor de zelfcontrolesystemen.  
 
In de sector is niet echt sprake van verschillen in perceptie van risico’s. Een traject 
om te komen tot een systeem als RiskPlaza bevordert wel het gedeelde beeld in een 
branche over risico’s en toezicht. 
 
b. Aanvullende bronnen 
• Voedselveiligheidsinspecties 2007 binnen de ambachtelijke sector, horeca, 
detailhandel en zorginstellingen, factsheet, VWA, november 2008 
• Toezichtpiramide VWA, VWA, augustus 2008 
• Voedselveiligheid en diervoeders, Rapport: Terugblik 2008, Algemene 
Rekenkamer, maart 2008 
• Handhaven met verstand en gevoel, Vernieuwing van het handhavingsbeleid van 
de VWA op basis van risico’s en proportionaliteit, VWA, juni 2006 
• Wie houdt ons voedsel gezond? Een advies over De taakverdeling tussen de 
departementen van LNV en VWS op het vlak van voedselveiligheid, Carnegie 
Stichting / Rijnconsult, maart 2005 
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• Codex Alimentarius, toelichting op gebruik codex en HACCP beginselen, 
www2.minlnv.nl/lnv/algemeen/vvm/codex 
• Certificatieschema’s HACCP, Stichting Certificatie Voedselveiligheid 








a. Interview met de heer drs. E.P.Th. Ruwiel, coördinator Normalisatie & 
Certificatie, Directoraat Milieu, Directie Duurzaam Produceren (voorheen 
directie Bodem), ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening 
en Milieubeheer (19 mei 2009). 
 
Het toezicht op naleving van wet- en regelgeving binnen het bodembeheer is het 
afgelopen decennium gedecentraliseerd. We moeten onderscheid maken in 
bodemsanering en bodembescherming. 
 
Waar het saneren van de bodem vroeger vrijwel de gehele verantwoordelijkheid was 
van de rijksoverheid zijn deze (en de financiële middelen) overgedragen aan de 
provincies en de grote gemeenten (circa 50 bevoegde gezagen kennen we nu).  
 
Voor het beschermen van de bodem zijn nu de gemeenten en waterschappen 
verantwoordelijk en wordt gezag uitgeoefend via bijvoorbeeld milieuvergunningen 
maar ook met algemene regels.  
 
Het eerstelijns toezicht werd tot 2002 gehouden door deze verschillende decentrale 
bevoegde gezagen; de VROM-inspectie en de Inspectie V&W had hierin ook een 
taak als tweedelijns toezichthouder. De handhaving bleek echter niet altijd adequaat.  
 
In de nieuwe regeling (KWALIBO) is het eerstelijns toezicht versterkt en verbreed 
naar toezicht op intermediaire organisatie; hierin speelt ook VROM-Inspectie een rol. 
Accreditatie werkt ondersteunend bij dit toezicht. De regeling kent drie pijlers: 
1. Kwaliteitsverbetering bij de overheid 
2. Beter eerste- en tweedelijns toezicht en handhaving 
3. Erkenningsregeling van bodemintermediairs. 
 
Bodembeheer heeft geen expliciete Europese wetgeving. De Bodemrichtlijn is al een 
aantal malen niet aangenomen. Wel is de CPD (Construction products directive)  van 
belang als er bouwstoffen in het geding zijn, en kan de kaderrichtlijn water van 
belang zijn. 
 
Het nalevingstoezicht bij saneringen is gericht op: 
- de eigenaren van gebouwen of locaties. Kenmerk is dat deze als 
opdrachtgever vaak eenmalig met de regelgeving van doen hebben en als 
ondeskundig moeten worden beschouwd; 
- de uitvoerenden die de opdrachten uitvoeren (bodemintermediairs).  
 
Het eerstelijns toezicht is nu gescheiden in een privaat deel en een publiek deel. De 
eerste betreft het certificeren en accrediteren van uitvoerenden op basis van 
kwaliteitseisen. De tweede bestaat uit het toezien op naleving van wet- en 
regelgeving door provincies, de grote gemeenten, de VROM-Insp. en de inspectie 
V&W. Dit toezicht wordt ondersteund met de erkenningen die vanuit het private 
toezicht komen. 
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Kenmerkend voor de ontwikkeling van de KWALIBO regeling is dat deze voor wat 
betreft het juridische deel mede voorkomt uit het bouw(stoffen)besluit waarin al lange 
tijd wordt gewerkt met systemen van erkende kwaliteitsverklaringen. Daarnaast heeft 
een belangrijke rol gespeeld dat de branches zelf met initiatieven tot 
kwaliteitsverbetering kwamen. ONRI, VKB en SIKB zijn daar voorbeelden van.  
 
Belangrijke aanleiding tot een bezinning op koerswijziging in het beleid was het boek 
“wie betaalt, bepaalt” uit 1999. Minister Pronk heeft nav de aantoonbare stagnatie bij 
de uitvoering van de bodemsaneringoperatie belangrijke koerswijzigingen toegezegd 
in de 2e kamer. 
 
VROM heeft een belangrijke rol gehad in de ontwikkeling van dit private systeem van 
accreditatie en certificatie, maar hecht veel waarde aan de bottom-up aanpak. Het 
integriteitprobleem is een belangrijke element in de regelingen. De markt voor 
bodemsaneringen is niet een gewone markt. De vaak eenmalige ervaringen van 
opdrachtgevers leiden niet tot het gebruik van ervaringen (leergeld) zoals dat in een 
normale marktsituatie het geval is. De relatie opdrachtnemer-opdrachtgever is niet 
gelijkwaardig en daarmee is de kans op marktfalen groot. Hoewel VNO/NCW geen 
voorstander van het erkenningsysteem was, was de ONRI dit wel, zeker omdat 
aangesloten werd bij reeds ingang gezette kwaliteitsverbeteringen. VROM en ONRI 
zitten al lange tijd op dezelfde lijn. 
 
De KWALIBO regeling kan als een 3c/3d variant beschouwd worden met elementen 
van toelating en erkenning. De certificatie en accreditatie wordt onvoorwaardelijk 
geaccepteerd maar eigen toezicht door VROM-inspectie is niet geheel afwezig. De 
CIs worden voor hun taak aangewezen, maar ook de uitvoerenden worden door 
VROM (Bodem+, SenterNovem) aangewezen, hoewel dat erkennen heet. De SIKB 
regelingen worden in wettelijke regelingen verankerd. Het gehele stelsel is flexibel, 
ook dit laatste kan in het kader van halfjaarlijkse evaluaties gebeuren. 
 
VROM kan een dergelijke erkenning laten intrekken indien daar aanleiding toe is. Op 
dit punt wijkt KWALIBO af van het SZW stelsel. Er is ook sprake van een 
fundamenteel andere benadering van toezicht en de rol van de private partijen. SZW 
is heel voorschrijvend in haar model schema’s en stelt het toezicht op het voldoen 
aan eisen centraal, terwijl VROM als één van de uitgangspunten een totale 
kwaliteitsverbetering heeft. Ook voor asbest heeft SZW voor haar eigen aanpak 
gekozen, terwijl er veel raakvlakken zijn met het bodembeheer.  
 
Uit de monitoringsverslagen van Bodem+ over de implementatie van het besluit 
bodemkwaliteit kunnen de ervaringen met het systeem afgeleid worden. Deze 
worden overwegend positief beschouwd. Een recent geval van fraude liet zien dat de 
regeling goed functioneert. De betreffende intermediair is zijn erkenning van Bodem+ 
kwijt. 
 
Specifiek aan het beleidsveld bodembeheer is dat het een relatief jong veld is. Er is 
wel aangesloten bij bestaande denkkaders over kwaliteitsverklaringen maar er is ook 
vooral samen met de partijen gezocht naar geschikte vormen van toezicht en 
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handhaving. De continuïteit in de personele bezetting op het dossier (ER) heeft 
bijgedragen aan een consistente aanpak, waarbij de verschillende partijen betrokken 
zijn gebleven. Er is goed gebruik gemaakt van de netwerken en de kennis in de 
markt en de ervaring met certificatie. De regelingen en uitvoeringsprotocollen 
daarbinnen zijn goed afgestemd op de praktijk. Hoewel een AP04 in eerste instantie 
niet goed van de grond kwam bleek er een basis van vertrouwen te zijn ontstaan die 
verdere ontwikkelingen mogelijk maakte, zelfs ingrijpende veranderingen zoals met 
de vloeistof dichte vloeren (VDV) bleken in goed overleg mogelijk. Het systeem staat 
de dynamiek in de markt ook niet in de weg.  
 
Belangrijk element voor de VROM-insp. is de informatie-uitwisseling. Van 
certificeerders en accrediteerder naar de inspectie en andersom, zodat partijen 
weten dat het complementaire systemen zijn. 
 
Het systeem is nog steeds aan parlementaire goedkeuring onderhevig. Wat er 
geregeld moet worden staat in de wet en Hoe dat vervolgens geregeld wordt is aan 
de markt.  
 
De frequenties van controles zijn in de schema’s beschreven. In enkele (waar dat 
gewenst wordt gevonden) is daarbij een vorm van onverwachte controles. 
 
 
b. Aanvullende bronnen 
• Aankondiging van onderzoek ‘Wegnemen belemmeringen bij sanering 
bodemverontreiniging’, VROM, januari 2009 
• Jaarverslag bodemsanering over 2007, Een rapportage van de bevoegde 
overheden bodemsanering, VROM, mei 2008 
• Visitaties Bodembeheer, Evaluatie onderlinge visitaties bij provincies, gemeenten 
en milieudiensten voor bodemtaken in 2007, SIKB/SenterNovem, mei 2008 
• VROM-Inspectie jaarrapportage 2007, Samenwerken voor de leefomgeving, 
VROM, april 2008 
• Bodem in Zicht III, Systeemonderzoek en bodemkundig verificatieonderzoek op 
toezicht op de uitvoering van saneringen in eigen beheer door 19 ISV-gemeenten 
over 2004/2005 VROM Inspectie-onderzoek, (ongedateerd) 
• Regeling uitvoeringskwaliteit bodembeheer, VROM/VW, september 2006 
• Voortgang bodemsanering, Rapportage Algemene Rekenkamer, maart 2005 
• Bodem in Zicht II, VROM Inspectie-onderzoek, juni 2004  
• Commentaar VNO-NCW op concept Beleidsnotitie "Bodembeheer op goede 
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Bijlage 9: Analyse van begrotingen van de departementen 
Met het doel ontwikkelingen in het beleid bij de desbetreffende departementen te onder-
zoeken, zijn met behulp van een content analysis systeem (Weft QDA versie 1.0.1) de 
memories van toelichtingen op de begrotingen van de ministeries van VROM, SZW, LNV en 
VWS van 1999 t/m 2009 geanalyseerd. Hierbij zijn de teksten gescreend op het voorkomen 
van de begrippen: 
- Certificatie of certificering; 
- Zelfregulering of zelfcontrole; 
- Toezicht op controle; 
in combinatie met de respectievelijke begrippen: 
- Veiligheid, arbeidsomstandigheden of arbo (SZW); 
- Bodem (VROM); 
- Voedselveiligheid (LNV en SZW). 
 
Van de resultaten is gecontroleerd of de passages inderdaad de onderwerpen voedsel-
veiligheid, arbeidsveiligheid en bodembeheer betroffen. Certificatie wordt namelijk ook 
gebruikt in relatie tot het certificatie van de eigen overheidsdiensten; veiligheid wordt ook in 
andere contexten gebruikt dan in relatie tot arbeidsveiligheid.  
 
Onderstaande tabel geeft het aantal malen dat de begrippen in de context van de bedoelde 
beleidsterreinen worden gebruikt. Hierbij moet opgemerkt worden dat het merendeel van het 
gebruik van de begrippen certificatie/certificering in de begrotingen van SZW gerelateerd is 
aan de certificatie van arbodiensten. Deze activiteit heeft relatief veel aandacht gekregen in 
deze begrotingen. 
 
Tabel 1: Het gebruik van begrippen certificering, certificatie, zelfregulering, zelfcontrole en toezicht op controle in 
de memories van toelichtingen 
Begroting voor Voedselveiligheid Arbeidsveiligheid Bodembeheer 
Jaar 
Gebaseerd op begrotingen 
LNV en VWS 
Gebaseerd op begrotingen 
SZW 
(tussen haakjes het aan 
arbodiensten gerelateerde 
gebruik) 
Gebaseerd op begrotingen 
VROM 
1999 0 3 (2) 0 
2000 0 0 1 
2001 1 0 1 
2002 1 4 (3) 4 
2003 2 2 (1) 2 
2004 1 1 (0) 4 
2005 2 4 (3) 0 
2006 1 2 (1) 0 
2007 1 1 (0) 0 
2008 3 1 (0) 0 
2009 1 1 (1) 1 
 
Figuur 1 is een grafische weergave van de data. Tabel 2 laat de resultaten zien van een 


















































  Figuur 1: Het gebruik van de begrippen in de begrotingen 1999 t/m 2009 
 
 
Tabel 2: Samenvatting trendanalyse (lineaire trend) 
Beleidsterrein Coëfficiënt (β) Significantie (P-waarde) 
Voedselveiligheid 0,15 0,058 
Arbeidsveiligheid -0,045 0,76 
Bodembeheer -0,11 0,49 
 
Uit tabel 2 kunnen we concluderen: 
1. Voor voedselveiligheid geeft β een licht positieve waarde te zien die zou kunnen duiden 
op een licht positieve trend in de periode 1999-2009. Een statistische toets (95% 
betrouwbaarheidsinterval) laat een P-waarde zien die groter is dan 0,05. Dit laatste 
betekent dat β niet significant afwijkt van 0. De positieve trend mag derhalve niet als 
significant worden beschouwd. 
2. Voor de beide andere beleidsterreinen zijn licht negatieve trends te zien. Ook deze zijn 
echter niet significant kunnen we concluderen uit de P-waarden. 
 
De algehele conclusie is dat in het beleid, zoals vastgelegd in de respectievelijke 
begrotingen van de verantwoordelijke departementen, geen significante trends zijn vast te 
stellen ten aanzien van de aandacht voor private systemen. 
